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Resumen 

Las desigualdades socio-espaciales en América Latina y el Caribe han 
sido un tema de permanente preocupación para el ILPES durante sus 50 
años de existencia. Ello se ha reflejado en sus actividades de cooperación 
técnica, de análisis e investigaciones y, fundamentalmente, de capacitación.  

Durante este tiempo se ha recurrido a diversos marcos conceptuales 
para interpretar las dinámicas de desarrollo territorialmente desigual de 
América Latina y el Caribe y para proponer políticas públicas que 
busquen un desarrollo socio-espacial  más equilibrado. Parte importante 
de estos marcos conceptuales han sido elaborados desde el propio ILPES, 
a partir del trabajo de sus profesionales, y han pasado a formar parte los 
cuerpos teóricos internacionales sobre el tema. 

En este contexto, este trabajo busca dar cuenta de la trayectoria 
teórico-conceptual del ILPES en el campo del desarrollo territorial, a 
partir de una revisión sintética de los principales enfoques predominantes 
en diferentes periodos, los cuales fueron identificados con base en el 
análisis de documentos institucionales y entrevistas realizadas a ex- 
funcionarios del  ILPES. 

En primer término, se presenta una discusión general sobre la 
relación sociedad-espacio, que busca poner de manifiesto la creciente 
complejidad analítica de esta relación. En segundo término, se abordan las 
principales perspectivas teóricas en boga en cada periodo. Finalmente, se 
proponen un conjunto de criterios o principios que sustentan las actividades 
actuales del ILPES en el campo del desarrollo territorial latinoamericano.    
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Introducción 

El desarrollo socio-espacial desigual imperante en América Latina y el 
Caribe es un problema que forma parte del marco general de 
desigualdades que se registra en el continente desde hace décadas, 
formando parte de lo que Aníbal Pinto denominó como el fenómeno de la 
triple concentración de los frutos del progreso técnico (Pinto, 1969). En 
efecto, en diversos informes elaborados por la CEPAL y el ILPES a lo 
largo de su historia, se ha dado cuenta sistemática de las fuertes brechas 
socio-espaciales existentes expresadas tanto en términos de una fuerte 
concentración espacial productiva y demográfica, como de elevadas 
disparidades espaciales en las condiciones generales de vida de la 
población (CEPAL, 1968, 2010; ILPES, 2010, 2007, 1976; Stohr, 1969). 

Es este marco de desigualdades socio-espaciales el que da origen a 
la preocupación del ILPES por incorporarlo como tema central de sus 
actividades de capacitación, investigación y cooperación técnica, en 
particular en el contexto de profundización de las brechas territoriales que 
se comienza a observar durante los procesos de industrialización 
sustitutiva implementados en varios países de la región.  

A partir de mediados de los sesenta el tema del desarrollo regional 
pasa a formar parte de las actividades de capacitación del ILPES, en una 
primera instancia como módulo especial de los cursos sobre planificación 
global, y a partir de 1970 con el primer curso completo, el Curso de 
Planificación Regional del Desarrollo (CPRD), el cual se constituirá en un 
referente latinoamericano para numerosas generaciones de planificadores 
regionales. Este curso se transformará posteriormente en una mención en 
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planificación regional del Curso Central de Planificación, entre 1977 y 1992, para posteriormente 
transformarse en el nuevo curso Laboratorio Integrado de Desarrollo Regional (LIDER) que será dictado 
hasta el año 1998, y finalmente desde 1997 a la fecha en el curso Gestión Estratégica del Desarrollo 
Local (GEDEL) (Lira, 2005). 

Complementariamente, durante estos 50 años, profesionales del ILPES han participado en 
numerosas misiones de cooperación técnica cuyo propósito ha sido el de crear y fortalecer la 
institucionalidad pública y las capacidades técnicas latinoamericanas orientadas al diseño, 
implementación y evaluación de políticas de desarrollo regional y local. De esta forma, en varios países 
del continente las nuevas experiencias en materia de planificación regional fueron acompañadas por 
expertos del ILPES y de CEPAL, los que colaboraron tanto en actividades de análisis, de 
implementación y evaluación de dichas experiencias.  

Uno de los aspectos sustantivos de la discusión sobre el desarrollo territorial latinoamericano 
llevado a cabo en el ILPES tiene que ver con los marcos conceptuales utilizados para interpretar o 
explicar la naturaleza de las desigualdades socio-espaciales y sus posibilidades de intervención y 
transformación, los cuales serán el objeto central de este trabajo. Como se revisará en este documento, a 
lo largo de su historia el ILPES ha recibido la influencia de diversos enfoques teóricos que en su gran 
mayoría se vinculaban también a discusiones más generales sobre el problema del desarrollo 
latinoamericano. Pero asimismo, desde el ILPES se elaboraron aportes conceptuales propios que se 
incorporaron al acervo de conocimientos sobre el desarrollo regional de América Latina.  

Esto documento tendrá entonces como objetivos centrales, sistematizar y problematizar esta 
trayectoria conceptual, considerando los alcances y limitaciones de cada etapa, e intentando identificar 
las implicancias sobre las políticas públicas con orientación territorial de cada una de ellas. 

Una dimensión específica de las inflexiones interpretativas registradas en la trayectoria histórica 
del ILPES la constituye el contraste entre  enfoques interregionales vs intrarregionales. Desde fines de la 
década del 40 el problema del desarrollo regional en América Latina y el Caribe se concibió desde un 
punto de vista intrarregional, principalmente a partir del enfoque de cuencas hidrográficas, sin embargo, 
a partir de mediados de los años 60 comenzaron a incorporarse enfoques que lo analizaba desde una 
perspectiva interregional, asumiendo que el nivel de rezago de algunas regiones o territorios se vinculaba 
a la dinámica del sistema de regiones como un todo. Este punto de vista influyó en la configuración, a 
fines de los 60s, de nuevos esquemas de políticas y marcos institucionales orientados a enfrentar el 
problema del desarrollo territorial en varios países de América Latina y el Caribe (Boisier, 1979b; 
Hilhorst, 1969; De Mattos, 1977).  

A partir de inicios de los 80 comienzan a desarrollarse perspectivas que nuevamente podrían ser 
calificadas de intrarregionales, tales como el desarrollo endógeno, el desarrollo económico local y la 
competitividad territorial, los que pondrán el acento en factores y recursos internos a un territorio como 
determinantes de su desempeño económico y social, lo que conducirá a la emergencia de  nuevos 
enfoques de políticas de desarrollo territorial que en términos generales se mantiene hasta nuestros días 
(Boisier, 1988; Alburquerque, 1997b; Silva, 2005). Una de las conclusiones preliminares de este trabajo 
será argumentar, a modo de hipótesis, que en el inicio del siglo XXI estaríamos en un contexto de 
regreso de enfoques interregionales, los que deberían ser objeto de atención en el ILPES para ser 
incorporados y articulados, en lo posible, con las perspectivas endógenas vigentes en la actualidad. 

Este documento se enmarca asimismo en tres situaciones que le dan sentido. En primer término, 
en 2012 se cumplen 50 años de la creación del ILPES, lo que siempre constituye un momento apropiado 
para un proceso de reflexión retrospectiva sobre lo que se ha realizado para revisitar todo su acervo 
conceptual en esta materia, analizar su pertinencia actual y abrir nuevos ejes de discusión. En segundo 
lugar, América Latina y el Caribe se encuentra en un momento histórico caracterizado por grandes 
transformaciones económicas, políticas y sociales, las cuales, sin embargo, aún coexisten con enormes 
brechas socio-espaciales y crecientes riesgos de deterioro ambiental (CEPAL, 2010). Esta situación ha 
conducido a varios países de la región a reconsiderar el problema territorial desde una perspectiva 
nacional, lo que se ha expresado en la emergencia de una nueva generación de políticas nacionales de 
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desarrollo territorial.Finalmente, en años recientes se han desarrollado un conjunto diverso de nuevos 
marcos conceptuales sobre el problema del desarrollo socio-espacial desigual, proveniente de distintos 
campos de las ciencias sociales, los que han añadido mayor complejidad a su interpretación. En efecto, 
nuevos enfoques tales como la Nueva Geografía Económica, las Cadenas Globales de Valor, la 
economía evolucionista o neoschumpeteriana, o la actualización de perspectivas críticas originadas en la 
década del 80, tales como el enfoque del Desarrollo Geográfico Desigual, plantean un escenario de gran 
interés para el ILPES para efectos de incorporarlas en su discusión conceptual.  

El presente texto tiene entonces dos propósitos centrales. En primer lugar, sistematizar las 
principales ideas fuerza originadas en los marcos conceptuales sobre desarrollo territorial que han 
sustentado las actividades de capacitación, cooperación técnica y de investigación del ILPES a lo largo 
de su historia. Constituye una revisión sintética y panorámica, por lo cual sólo se considerarán algunas 
de las teorías más representativas, exponiéndose los aspectos centrales de cada una de ellas, dejando para 
una versión posterior un análisis más detallado1. En segundo lugar, se buscará identificar y explicitar un 
conjunto de criterios o principios que sustentan las labores actuales del ILPES, considerando el actual 
escenario continental y global. No se propone discutir, por tanto, un nuevo enfoque o marco conceptual 
sino más bien resumir, a partir de un esfuerzo inductivo, los énfasis actuales del trabajo del ILPES en el 
campo del desarrollo territorial.    

El texto se organiza en tres secciones. En la primera se presenta una breve discusión teórica general 
sobre la conceptualización de la relación sociedad-espacio, que busca poner de relieve la creciente 
complejidad y sofisticación de las interpretaciones propuestas a lo largo de las últimas cuatro décadas 
desde distintos campos de las ciencias sociales.  En la segunda sección se presenta una revisión y 
problematización histórica de los principales enfoques conceptuales propuestos para interpretar los 
problemas del desarrollo socio-espacial desigual, considerando en particular aquellos de mayor impacto en 
la discusión latinoamericana y en el ILPES. Finalmente, en la tercera sección, se proponen y discuten un 
conjunto de criterios o principios que conforman la base conceptual actual de las actividades del ILPES en 
materia de capacitación, cooperación técnica e investigación en temas del desarrollo regional y local. 

                                                      
1  Para una revisión más general sobre teorías del desarrollo regional recientes ver Moncayo (2003). 
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I.  Sobre la relación  
sociedad-espacio  

En el centro de la reflexión sobre  el desarrollo territorial se encuentra la 
relación sociedad-espacio, en particular las formas que adopta la 
organización espacial de la sociedad, su dinámica, su transformación y las 
disparidades en términos de condiciones generales de vida existentes entre 
diferentes regiones y ciudades. Esta relación ha recibido a lo largo de la 
historia diferentes interpretaciones dependiendo, entre otras cosas, de la 
disciplina que la aborde. De esta forma, es posible encontrar distintas 
conceptualizaciones provenientes principalmente de la geografía, la 
economía, la sociología, la ciencia política y la antropología.  

Tal vez uno de los  aspectos más complejos para el análisis es la 
discusión conceptual sobre los términos más básicos de la reflexión, tales 
como espacio, región, territorio o lugar. Tomando sólo como ejemplo la 
noción de región, Ansi Paasi, plantea que es posible encontrar 
interpretaciones que la conciben como: a) una selección práctica para la 
recolección de información, sin ningún rol conceptual en particular,  
b) objetos o resultados de un proceso de investigación, c) conjunto de 
prácticas y discursos sociales históricamente contingentes (Paasi, 2003).  

En este trabajo no nos detendremos a analizar cada una de estas 
diferencias conceptuales ya que el propósito es de carácter más genérico, 
por lo que nos referiremos como desarrollo regional y local en general a la 
organización y dinámica de cualquier escala sub-nacional. Para estos 
efectos resulta útil la propuesta de Boisier, quien al discutir el concepto de 
desarrollo local adopta una mirada relativa sobre este problema. 
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“En realidad, lo ‘local’ sólo hace sentido cuando se le mira, por así decirlo, ’desde afuera y desde 
arriba’ y así las regiones constituyen espacios locales miradas desde el país así como la provincia es 
local desde la región y la comuna lo es desde la provincia” (Boisier, 2001). 

En un resumen histórico altamente condensado podemos decir en primer término que las  
aproximaciones iniciales sistemáticas sobre la relación sociedad-espacio provienen del campo de la 
geografía del siglo XIX, principalmente francesa y alemana, donde comienza a estructurarse un 
pensamiento que intentará interpretar las relaciones entre sociedad y naturaleza. El nacimiento de la 
geografía regional, en ambas tradiciones, supuso construir un campo específico de estudios que se 
ocupaba científicamente de la interacción entre el ser humano y su entorno, adoptando un marco 
principalmente inductivo e ideográfico (Holt Jensen, 1992).  

Hacia mediados del siglo XX comienzan a emerger enfoques con mayor énfasis en la 
identificación de leyes espaciales, a partir del trabajo con modelos matemáticos cada vez más 
sofisticados, provenientes principalmente del campo de la economía. Estos enfoques comenzaron a 
interpretar la relación sociedad-espacio desde una perspectiva cuantitativa y de forma altamente 
abstracta. Se pasa entonces a un marco fundamentalmente deductivo y nomotético (Holt Jensen, 1992; 
Barnes, 2009). 

Posteriormente, durante los años 70s y 80s, nuevos enfoques, surgidos principalmente desde el 
campo de la sociología urbana y de la geografía crítica, cuestionan la ausencia de relaciones sociales en 
los modelos cuantitativos, y comienzan a incorporar dimensiones y conceptos tales como dependencia, 
explotación, poder y jerarquías para interpretar la relación sociedad-espacio, emergiendo marcos que 
interpretan las desigualdades socio-espaciales como componente endógeno del funcionamiento del 
modelo de producción capitalista (Castells, 1974; Harvey, 1982; Massey, 1985). 

Finalmente, a partir de los años 90 se han ido construyendo interpretaciones que toman como 
referente a las ciencias biológicas, ecológicas y cognitivas, las cuales ponen el  énfasis en temas de 
aprendizaje, evolución y complejidad para analizar la relación sociedad-espacio (Boschma and Frenken, 
2005; Martin y Sunley, 2007; Amin and Cohendet, 1999).   

Un debate particular que ha surgido en años recientes, en el contexto de una intensificación del 
proceso de globalización, se refiere a los cambios en la naturaleza de la relación sociedad-espacio 
considerando el acelerado cambio tecnológico y la intensificación de las interdependencias entre países y 
territorios (Sassen, 1991; Castells, 1999; Dicken, 2010). Los debates sobre la relación globalización - 
espacio han oscilado entre enfoques que plantean la tendencia hacia la disolución del espacio como 
fricción o barrera a los procesos económicos, sociales, culturales y  políticos y, por tanto, la emergencia 
de un mundo que tiende hacia la homogeneidad (Omahe, 1990), y por otra parte enfoques que postulan 
exactamente lo contrario, esto es, la creciente relevancia de las diferencias y las especificidades locales, 
la afirmación de identidades, la competitividad territorial, conocimientos tácitos etc. (Porter, 2000; 
Veltz, 1999; Massey, 1997).   

Considerando esta breve problematización histórica y conceptual se puede proponer, siguiendo a 
Hiernaux y Lindon (1997), que a lo largo de la historia han existido tres enfoques globales para 
interpretar el rol del espacio en su relación con la sociedad: a) el espacio como contenedor, b) el espacio 
como reflejo, y c) el espacio como dimensión activa de los procesos sociales. 

En el primer caso, el espacio se concibe solamente como un contexto o soporte físico de agentes y 
procesos sociales que se sitúan “sobre” él, por lo que tiene un rol básicamente pasivo o neutral.  Por 
tanto, el espacio es meramente un contenedor de lo social. Esta concepción fue dominante durante la 
década de los 50s y 60s, donde se afirmó esta concepción del espacio en diversos ámbitos de las ciencias 
sociales, en particular en la ciencia económica, donde la atención se puso en agentes que tomaban 
decisiones locacionales, maximizadoras del beneficio o la utilidad (productores o consumidores) sobre 
un espacio abstracto y homogéneo.  Como ejemplo específico pueden mencionarse las teorías 
neoclásicas de la localización y el crecimiento regional, del equilibrio espacial y de los lugares centrales. 
En todas ellas se considera al espacio como un contenedor homogéneo sobre el cual ocurren las 
dinámicas maximizadoras de los agentes (Melchior, 1976; Camagni, 2005). En la actualidad una 
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concepción similar puede encontrarse en la Nueva Geografía Económica de Paul Krugman, que tiene su 
expresión político-institucional en el reciente reporte del Banco Mundial “Reshaping Economic 
Geographies” (Banco Mundial, 2009).   

En el segundo caso, el espacio lejos de ser un mero contenedor o soporte homogéneo de agentes y 
procesos se concibe como un “reflejo” de procesos sociales que ocurren en una dimensión a-espacial y 
que luego se traducen espacialmente, es decir generan procesos de transformación en la estructuras 
espaciales. Un ejemplo de esta concepción lo constituyen algunos enfoques críticos sobre el desarrollo 
regional y urbano que emergen a fines de los años 60 y que cuestionan los modelos tradicionales de 
interpretación del desarrollo latinoamericano. Entre ellos el de mayor impacto en la discusión teórica y 
política fue la teoría de la dependencia, que tuvo diversas interpretaciones territoriales (Quijano, 1976; 
Singer, 1975; Rofman, 1974).  

Esta aproximación a la relación espacio-sociedad adopta por tanto una mayor complejidad, al 
proponer una mayor interrelación entre dichas dimensiones, como es el caso de los debates sobre 
urbanización dependiente y el desarrollo espacial desigual. No obstante, como plantea Hiernaux, en este 
caso el espacio adopta nuevamente un rol pasivo, o más bien residual, respecto de los procesos sociales.  

Un ejemplo reciente que considera al espacio como reflejo, desde un abordaje sociológico, se 
encuentra en la obra de Pierre Bourdieu.  

“La estructura del espacio se manifiesta en los contextos más diversos en la forma de oposiciones 
espaciales en las que el espacio habitado (o apropiado) funciona como una especie de simbolización 
espontanea del espacio social. En una sociedad jerárquica no hay espacio que no esté jerarquizado y no 
exprese las jerarquías y las distinciones sociales de un modo deformado y sobre todo enmascarado por el 
efecto de naturalización”  

“El espacio social se retraduce en el espacio físico pero siempre de manera más o menos turbia.” 
(Bourdieu, 1999). 

Finalmente, en el tercer enfoque se propone una interpretación donde espacio y sociedad se 
determinan mutua y simultáneamente. En este caso los procesos de estructuración social se realizan a 
través de un espacio de relaciones, de rutinas, de costumbres, donde los “lugares” o “regiones” juegan un 
rol activo en el proceso de socialización. Adquieren por tanto relevancia factores tales como el lenguaje 
y las costumbres, pero también los aspectos geográficos, como el clima, la vegetación, la morfología. 

Una primera influencia importante de esta nueva relación espacio-sociedad provino de los 
estudios sobre distritos industriales italianos de fines de los años 70s e inicios de los 80s, que dio origen 
a una discusión conceptual más compleja sobre esta relación, al destacar la importancia por ejemplo del 
capital social y la cultura en dichos distritos (Becattini, 1988; Quintar y Gatto, 1992). En estos estudios 
se identificaron diversas entidades socio-territoriales donde se producían estrechas relaciones entre los 
sistemas tecno-productivos y los sistemas socio-institucionales, dando lugar a modalidades innovadoras 
y específicas de desarrollo territorial, como lo destaca Garofoli.  

De esta forma, el territorio juega un rol activo en el proceso de desarrollo al incluir todos aquellos 
factores históricos, culturales y sociales, que están en la base de modelos específicos de organización 
productiva, de interacción continua entre actores económicos y sociales y, por tanto, del proceso actual 
de transformación económica y social, (Garofoli, 2002, pág.227, traducción propia). 

En paralelo, durante la década de los ochenta se elaboran perspectivas que provenían 
principalmente de los campos de la geografía y de la sociología, y que pusieron de  relieve lo que 
Edward Soja denominó una “dialéctica socio-espacial”, donde por una parte el espacio, expresado en 
territorio, regiones, ciudades, etc. se concibe como procesos de construcción social pero a la vez la 
conformación misma, o estructuración,  de la sociedad, se realiza a través de contextos espaciales 
específicos que influyen en las formas de estructuración social (Massey, 1985; Soja, 1980; Giddens, 
1984; Pred, 1984).  
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El geógrafo Finlandés Ansi Paasi utiliza la propuesta de Shields (1991) para ejemplificar este 
enfoque, considerando dos conceptos centrales. En primer término, la espacialización social, que alude 
a los procesos por medio de los  cuales una sociedad produce sus ideas relevantes sobre espacio, región, 
lugar, espacialidad y que es definido por Shields como sigue:  

“Uso el término espacialización social para designar la construcción social en curso de lo espacial 
al nivel del imaginario social (mitologías colectivas, presupuestos) así como las intervenciones en el 
paisaje (por ejemplo en el medio ambiente construido). (Shields, 1991, pág.31, traducción propia) 

En segundo término, la socialización espacial, que es definido por Paasi como:  

“Un proceso basado en instituciones a través del cual actores individuales y colectividades son 
socializados como miembros de una entidad espacial específica territorialmente limitada y a través de la 
cual ellos más o menos internalizan activamente identidades territoriales y tradiciones compartidas e 
imaginarios espaciales (Paasi, 2004, traducción propia) 

Un ejemplo final de esta perspectiva es el que nos aporta el geógrafo francés Paul Claval para quién: 

“Las sociedades no están organizadas en un espacio abstracto, desvinculadas de las contingencias 
materiales y después proyectadas sobre la superficie terrestre con algunas adaptaciones debido a 
limitaciones naturales.”  

“Los individuos que constituyen las sociedades se comunican por códigos que son aprendidos en 
la infancia o asimiladas mas tarde. Ellas comparten prácticas, reaccionan a símbolos y desarrollan 
sistemas de representación que les permiten entender su medioambiente y dar sentido del mundo que los 
rodea, su vida y la comunidad de la cual se sienten parte.”  (Claval, 1998, traducción propia) 

Es bajo esta tercera perspectiva, entonces, donde se afirma un rol activo del espacio, tanto como 
una dimensión estructurante de lo social, así como una dimensión estructurada por lo social (Giddens, 
1984; Massey, 1985). Ella influye con fuerza en el los nuevos enfoques del desarrollo regional y local 
que emergen en la década de los 80s, que se expresarán principalmente en la perspectiva del desarrollo 
endógeno, que será analizada más adelante. 

La reciente incorporación de factores cognitivos como impulsores de los procesos de desarrollo 
regional y local, tales como el conocimiento tácito, la innovación, el aprendizaje y la creatividad, destaca 
también la importancia de los contextos socio-espaciales y las relaciones de proximidad para su creación 
y difusión y por tanto se insertan en una concepción sobre la relación espacio-sociedad más 
interdependiente (Lundvall, 1996; Malmberg y Maskell, 2005; Morgan, 1998; Capello et al, 2009) 

En síntesis, el propósito de este capítulo conceptual introductorio ha sido mostrar cómo se ha ido 
modificando históricamente la interpretación de la naturaleza de la relación espacio-sociedad, la cual ha 
recorrido un camino desde enfoques simples y neutros entre ambas, hasta enfoques más sofisticados, 
como lo ejemplifican  los enfoques más recientes sobre el desarrollo regional y local que se sustentan en 
enfoques no deterministas y más variados, y que permiten analizar cada caso de estudio a partir de una 
dialéctica espacio-sociedad más compleja. 

Las distintas aproximaciones sobre la relación espacio-sociedad tendrán su expresión concreta en 
las diversas teorías utilizadas en el ILPES para interpretar las dinámicas de desarrollo socio-espacial 
desigual de América Latina y el Caribe, que son el  objeto principal de este trabajo y que pasarán a ser 
analizadas en el capítulo siguiente.   
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II.  Sociedad, espacio y desarrollo 
en el pensamiento del ILPES 

A. Introducción 

La reflexión en torno de la interacción entre sociedad, espacio y desarrollo 
debe partir por considerar el problema central que los conecta, que es el de 
las desigualdades socio-espaciales que caracterizan a América Latina y el 
Caribe desde hace décadas. La pregunta clave entonces que han buscado 
responder los diversos enfoques que se examinarán en esta sección es: 
¿Por qué algunos lugares (ciudades, localidades, regiones)  muestran 
niveles de desarrollo mayores o menores que otros? Las respuestas 
ofrecidas a esta pregunta conllevarán propuestas implícitas o explícitas de 
políticas públicas para enfrentarlas. Como se mostrará en este capítulo, los 
marcos interpretativos y sus inflexiones en el tiempo, serán expresión 
tanto de los contextos o coyunturas latinoamericanas y mundiales así 
como de debates que se produjeron al interior del ILPES, lo que fue 
conformando en definitiva su acervo teórico actual. 

Debe destacarse que históricamente los enfoques teóricos utilizados en 
el ILPES para interpretar y proponer políticas gubernamentales para modificar 
la dinámica socio-espacial desigual de América Latina y el Caribe se han 
enmarcado en el contexto de discusiones más generales sobre el desarrollo. 
De esta forma por ejemplo en el caso de los años 60 y 70 la reflexión en el 
ILPES recoge las intensas discusiones sobre los impactos negativos del 
proceso de industrialización sustitutiva, entre ellos, los fenómenos de 
marginalidad y desigualdades sociales (Quijano, 1976; Utria, 1971).  
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En la década de los 80s se incorporaron las discusiones sobre la nueva fase de reestructuración del 
capitalismo a nivel global, en particular sus profundas transformaciones en el campo tecnológico y productivo 
(De Mattos, 1989; Gatto, 1990). Finalmente, a partir de la década de los 90, las reflexiones territoriales 
comienzan a vincularse con los problemas asociados a la globalización y la competitividad (Lira, 1995; 
Alburquerque, 1995; Silva, 2005). De esta manera, la reflexión del ILPES sobre los aspectos socio-espaciales 
se ha involucrado históricamente con los problemas concretos de los países de la región, y en particular de sus 
entidades sub nacionales, como corresponde a su mandato, buscando elaborar interpretaciones y propuestas 
de acción útiles para los gobiernos de distintas escalas territoriales.  

Para la sistematización de la trayectoria de los marcos conceptuales que se presenta a 
continuación se recurrió al análisis de actas, informes, documentos de trabajo, planes de estudio de los 
cursos y a entrevistas personales a ex funcionarios del ILPES y algunos profesores de otras áreas de 
CEPAL y de centros de investigación que colaboraron en sus cursos y otras actividades2. Asimismo, y 
con base en los antecedentes anteriores, se elaboró una periodización que permitiera identificar algunos 
momentos distintivos, o de inflexión, en cuanto a las interpretaciones sobre el desarrollo socio-espacial 
latinoamericano imperantes en el ILPES.   

La propuesta considera entonces cinco sub periodos que hemos denominado de la siguiente 
manera: a) el contexto previo, b) Polarización, centro periferia y dependencia, c) Restructuración 
productiva, cambio técnico y desarrollo endógeno, d) Globalización, desarrollo económico local y 
competitividad y, e) Conclusiones ¿Hacia nuevos horizontes?  

Por cierto no se trata de divisiones rígidas que indiquen de manera precisa el nacimiento o 
desaparición de enfoques, ya que en diversas etapas han coexistido inclusive interpretaciones bastante 
divergentes. Más bien pretenden señalar momentos de inflexión en los cuales emergieron nuevas formas 
de interpretar los fenómenos socio-espaciales.  

B.  El contexto previo a la creación del ILPES 

Tres procesos latinoamericanos y mundiales, registrados durante las dos décadas anteriores a la creación 
del ILPES, tuvieron particular relevancia en los contenidos de las nuevas actividades sobre desarrollo 
regional que se inician de manera sistemática hacia fines de los 60 en el Instituto: a) La  discusión global 
sobre desarrollo y subdesarrollo; b) La implementación a nivel mundial y latinoamericano de un 
conjunto de experiencias emblemáticas de políticas de desarrollo regional y c) El desarrollo de nuevos 
marcos conceptuales para interpretar las desigualdades territoriales, tema que será objeto detallado de la 
sección siguiente. 

En términos históricos, puede señalarse que el pensamiento sobre los problemas del desarrollo 
socio-espacial desigual comienza de manera sistemática casi al mismo tiempo que la discusión sobre el 
desarrollo en general, es decir en el periodo inmediatamente posterior a la segunda postguerra mundial. 
En efecto, desde mediados de la década del cincuenta comienzan a proponerse un conjunto de teorías 
que se transformarán en la base conceptual dominante hasta más o menos mediados de los 70s y que 
influirán de manera significativa en las propuestas de políticas regionales y en el desarrollo de 
instituciones que las condujeran. Este marco influirá significativamente en experiencias concretas de 
políticas territoriales, que en un inicio fueron de carácter intrarregional, como las numerosas iniciativas 
de cuencas hidrográficas, y con posterioridad asumirán una dimensión interregional, con la creación de 
institucionalidades nacionales de planificación regional (Boisier, 1979b; De Mattos, 1986). 

                                                      
2  Se entrevistaron a los siguientes ex funcionarios del ILPES: Carlos de Mattos, Sergio Boisier, Iván Silva, Francisco Alburquerque, Luis Lira y 

Verónica Silva. Asimismo se entrevistó a algunos profesores que han participado en los cursos del ILPES, tales como Miguel Villa, 
funcionario de CELADE, Ricardo Jordán, funcionario de CEPAL, Alejandro Rofman, investigador del CEUR, Buenos Aires y Carlo Ferraro, 
funcionario de la División de Desarrollo Productivo de CEPAL. A todos ellos se les agradece su valiosa colaboración para la elaboración de 
este trabajo, aun cuando los contenidos del texto no necesariamente pueden coincidir con sus opiniones.  
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A partir del fin de la segunda guerra mundial, y en el marco de los desafíos de la reconstrucción 
europea por una parte, y del impulso de diversos procesos de descolonización, por otra, emerge con 
fuerza la discusión sobre el desarrollo en los países centrales y periféricos, elaborándose múltiples 
aportes teóricos de la mano de autores como Paul Rosenstein-Rodan, Ragnar Nurkse, Arthur Lewis, 
Gunnar Myrdal  y Albert Hirschman entre otros.  

En el campo latinoamericano, bajo el liderazgo de Raúl Prebisch y de un conjunto de intelectuales 
innovadores como Celso Furtado, Aníbal Pinto y José Medina Echavarría, entre otros, se elabora una 
perspectiva autónoma y crítica de las propuestas de los países centrales sobre el desarrollo. El enfoque 
de la CEPAL agrega como innovación una concepción sistémica de los procesos de desarrollo y 
subdesarrollo, proponiendo la existencia de mecanismos que producen y reproducen un sistema centro – 
periferia de división del trabajo y del comercio mundial. Dentro de estos mecanismos clave se cuentan el 
deterioro de los términos del intercambio y la dinámica desigual de difusión del progreso técnico 
(Bielchovsky, 1998; Rodríguez, 2006). 

El apogeo del keynesianismo animó esta reflexión a partir de una nueva mirada sobre la 
naturaleza imperfecta del funcionamiento de los mecanismos de mercado y la necesidad de un rol activo 
del Estado. Los nuevos modelos de crecimiento económico keynesianos enfatizaban el rol de la demanda 
efectiva y los efectos multiplicadores para explicar la dinámica económica, cuestionando los enfoques 
que sostenían el carácter auto-regulado de las economías de mercado (Sunkel y Paz, 1970). 

Otro aspecto relevante fue la incorporación al análisis del proceso de desarrollo de los 
denominados factores no-económicos, como lo propuso Gunnar Myrdal. Es decir, comenzó a observarse 
el proceso de desarrollo como un fenómeno de mayor complejidad y que en esencia implicaba 
transformaciones estructurales en diversos ámbitos de los países (Myrdal, 1959). 

Desde el inicio, no obstante, se observaron algunas discrepancias sustantivas. Un punto central fue 
el de si el desarrollo era un proceso continuo y con transformaciones suaves o por el contrario era un 
proceso discontinuo y con saltos o etapas muy diferenciadas, lo que derivo en el debate sobre el 
crecimiento equilibrado versus el crecimiento desequilibrado. Otro aspecto clave era la discusión sobre la 
importancia de los aspectos endógenos o internos versus los exógenos o externos como limitantes o 
impulsores de los procesos de desarrollo. Uno de los aportes seminales en este tema provino de Paul 
Rosenstein Rodan, quién analizando el caso del desarrollo de los países europeos de menor desarrollo 
relativo, en particular de sus grandes áreas atrasadas del sur, propuso como estrategia de desarrollo una 
industrialización exógenamente conducida a partir de inversiones externas o de préstamos de capital. Esta 
estrategia sería más eficiente que una conducida a partir de esfuerzos internos, dado que sería más rápida y 
más acorde a las necesidades de áreas con exceso de fuerza de trabajo (Rosenstein-Rodan, 1943). 

Otra de las interpretaciones de gran influencia fue la de las etapas del crecimiento, de Walter 
Rostow, quién propuso una trayectoria que todos los países seguirían de manera natural y evolutiva: 
a) sociedad tradicional, b) etapa de transición/condiciones previas al despegue, c) despegue económico, 
d) madurez e) consumo masivo. Un enfoque similar fue propuesto por Colin Clark y Allan Fisher 
quienes postulaban un proceso de transición desde el predominio del sector agrícola, al predominio del 
sector manufacturero y finalmente al predominio del sector servicios (Preston, 1999).  

Igual relevancia en la discusión sobre el desarrollo tuvo también la teoría del dualismo estructural 
de Arthur Lewis, quién sostuvo que el proceso de desarrollo en los países pobres se caracterizaba por 
una oferta ilimitada de trabajo y por una división entre un sector capitalista y otro de subsistencia. El 
progresivo traslado de trabajo hacia el sector moderno conduciría finalmente a una convergencia de 
productividad e ingresos (Kirkpatrick and Barrientos, 2004) 

Con relación al segundo grupo de procesos, asociados al campo propiamente del desarrollo 
regional, a partir de la década del 30 se implementan un conjunto de iniciativas de políticas públicas de 
carácter territorial Latinoamericanas, norteamericanas y europeas que adquirirán carácter de 
emblemáticas para las discusiones futuras sobre desarrollo regional en el ILPES (Boisier, 1979b; Neira 
Alva, 1976; De Mattos, 1986).  
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La primera de ellas es la experiencia norteamericana de la Tennessee Valley Authority (TVA) 
fundada en 1933 e implementada en el contexto de la gran depresión, formando parte del New Deal de 
Frankin Delano Roosevelt y que fue conducida inicialmente por el ingeniero, educador y promotor 
comunitario Arthur Morgan y el ingeniero David Lilienthal. Con ella se buscó implementar un gran 
programa de inversiones que permitiera por una parte incrementar la oferta eléctrica y por otra atraer 
actividades económicas para mejorar las condiciones de empleo e ingresos de una gran  “área problema” 
como era el sur norteamericano. Esta experiencia sería luego exportada con gran éxito a diversos países 
de América Latina, como en los casos de la Corporación Santa Perú en Perú (1943), la Comisión de 
Tecalpatepec en México (1947), la Comisión del Valle de San Francisco en Brasil (1948) y la 
Corporación del Valle del Cauca en Colombia (1954) entre otras (Neira Alva, 1976).   

La experiencia de la TVA inspiró a otro caso emblemático de políticas territoriales, en este caso 
en Italia, la Cassa per il Mezzogiorno, creada en 1950 para impulsar el desarrollo de la zona más 
atrasada de dicho país. Esta experiencia, liderada entre otros por el influyente economista italiano 
Pasquale Saraceno, de fuerte formación  keynesiana, contó con importantes apoyos financieros 
provenientes del IBRD donde tuvo un rol protagónico el economista del desarrollo Paul Rosenstein 
Rodan, y tuvo como propósito inicial provocar profundas transformaciones estructurales en el 
Mezzogiorno que permitieran avanzar hacia procesos de industrialización que permitieran su integración 
al resto del país (Lepore, 2012). Precisamente uno de los aspectos novedosos de esta experiencia es que 
colocó el tema del atraso del Mezzogiorno como un problema que afectaba al país en su conjunto y por 
tanto como un desafío para la integración nacional, transformándose por tanto en un problema político 
nacional clave (Saraceno, 1962). Esta idea será recogida posteriormente en las experiencias 
latinoamericanas de políticas de desarrollo regional. 

En 1959, durante el gobierno de Juscelino Kubitschek, y a su vez en parte bajo la influencia de la 
Cassa y la TVA, se crea la que tal vez sea la institución más emblemática en las discusiones 
latinoamericanas de las siguientes décadas sobre políticas regionales, la Superintendencia para el 
Desarrollo del Nordeste brasileño (SUDENE), impulsada y dirigida por el economista cepalino brasileño 
Celso Furtado, y que tuvo como precursoras a la Comisión del Valle de San Francisco (1948)y a la 
Compañía Hidroeléctrica del San Francisco (1945). La SUDENE tuvo como estrategias principales 
promover la industrialización del Nordeste y mejorar las condiciones de producción agrícola del 
semiárido y las zonas húmedas (Furtado, 2009; De Oliveira, 1977). Al igual que en el caso de la Cassa 
per il Mezzogiorno, las reflexiones de Furtado sobre el atraso del Nordeste buscaron posicionar este 
tema en un marco de reflexión nacional sobre el desarrollo de Brasil, planteando que su solución era de 
interés estratégico para la integración nacional (Furtado, 2009).     

Esta experiencia resultó de particular interés para la CEPAL y el ILPES dado que la 
interpretación que realizó Furtado sobre los problemas del Nordeste brasilero se basó fuertemente en 
varias ideas clave de la CEPAL, tales como la noción centro-periferia, el deterioro de los términos del 
intercambio y la necesidad de la industrialización (Furtado, 2009). Por otra parte, algunos de los 
profesionales que trabajaron en la SUDENE se incorporaron posteriormente a la CEPAL y el ILPES 
desde donde colaboraron con otras experiencias de políticas regionales en países de la región. 

La última experiencia de gran impacto para las discusiones sobre el análisis del desarrollo 
territorial latinoamericano fue el caso de Ciudad Guayana en Venezuela (1961) promovida como polo de 
crecimiento a partir de la creación de la Corporación Venezolana de Guayana, liderada por el Ingeniero 
y ex-militar Rafael Alfonzo Ravard, durante el gobierno de Rómulo Betancourt. Esta experiencia contó 
con el apoyo técnico de un equipo conjunto de las Universidad de de Harvard y el MIT y tuvo como 
asesor principal a John Friedman, quién además de haber trabajado en la División de Estudios 
Regionales de la TVA trabajaría como encargado del programa urbano regional de la Fundación Ford en 
chile junto con Walter Stohr como asesores del gobierno de Chile entre 1964 y 1969 en la Oficina de 
Planificación (Friedman, 2009). El caso de Ciudad Guayana resulta de gran interés dado que fue la 
primera experiencia implementada en América Latina utilizando el marco explícito de la teoría de los 
polos de crecimiento de Francoise Perroux, la que había sido desarrollada en su versión norteamericana 
por John Friedman (Wrobel, 1971). 
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Como lo ejemplifican estos cuatro casos paradigmáticos, en las décadas previas a la creación del 
ILPES, y en particular a la instalación del tema del desarrollo regional y urbano en sus actividades,  se 
encontraba en marcha una intensa y rica discusión conceptual y práctica sobre los problemas del 
desarrollo regional. En torno de estos cuatro casos se agruparon enfoques conceptuales que adquirirán la 
hegemonía en el pensamiento regional latinoamericano hasta mediados de los 70, que se conformaron a 
partir de una mezcla de keynesianismo activo, conceptos cepalinos tales como centro-periferia y 
polarización, y enfoques de economía política crítica, como la teoría de la dependencia y del 
colonialismo interno. 

Otro aspecto relevante del periodo previo fueron los avances observados en materia de medición 
económica y social a nivel sub-nacional, que permitieron develar, desde una mirada más cuantitativa, los 
problemas concretos de desigualdades socio-espaciales en América Latina y el Caribe y que quedaron 
expresados en un informe de 1969 de la CEPAL donde se expone tal vez por primera vez una mirada 
institucional sobre el problema del desarrollo regional (CEPAL, 1969). 

“En efecto, no son ajenas a ese esquema de crecimiento la acentuada concentración geográfica y las 
fuertes disparidades entre distintas regiones de cada país que caracterizan a las estructuras económicas 
latinoamericanas hacia fines del decenio de 1960. Algunos antecedentes históricos del problema sugieren la 
presencia de relaciones circulares en que estos rasgos regionales derivan de determinadas características del 
proceso de desarrollo y tienden a su vez a reforzarlas” (CEPAL, 1969, pag. 41). 

Como antecedentes finales de esta fase de contexto previo a la incorporación del tema regional en 
el Instituto, debe mencionarse que ya se encontraban en marcha numerosas actividades de capacitación 
sobre planificación regional en el continente, dictados por expertos de CEPAL, el ILPES, y otros 
organismos internacionales y nacionales, a petición de  gobiernos latinoamericanos. Entre ellos pueden 
mencionarse algunos tales como Recife, Brasil (1968); Lima, Perú (1969); Monterrey, México (1969) y 
Campinas, Brasil (1970)3. 

De esta forma entonces, queda claro que el problema del desarrollo territorial adquirió una 
creciente visibilidad en el continente, lo que permitió legitimar política e institucionalmente su 
incorporación en las actividades regulares de capacitación del Instituto, que se materializó en primer 
término como un módulo especial del Curso Central de Planificación, y en 1970 con la inauguración del 
primer curso internacional de planificación regional del desarrollo (CPRD) en la sede de CEPAL en 
Santiago de Chile (ILPES).  

En las secciones siguientes procuraremos por tanto identificar y problematizar los principales 
marcos conceptuales de interpretación del desarrollo regional que han sustentado las actividades del 
ILPES a lo largo de su historia. 

C.  Polarización, centro-periferia y dependencia. L os 70s  

Como se mencionó, la incorporación sustantiva del tema del desarrollo regional en las actividades de 
capacitación del ILPES se produce en 1970 con el establecimiento del Curso de Planificación del 
Desarrollo Regional (CPRD), el cual se expresó prontamente en varios aportes a la reflexión conceptual 
y a la docencia a partir de los cursos nacionales e internacionales dictados; la convocatoria y 
movilización de profesores; los aportes bibliográficos; los seminarios nacionales e internacionales; y un 
conjunto de libros y revistas sobre desarrollo y planificación regional4.    

 

 

                                                      
3  Capacitación en Desarrollo y Planificación Regional. Actividades desarrolladas en el periodo 1970-73, INST/72/ Rev.1 (1974). 
4  Evaluación realizada por Carlos de Mattos, primer coordinador de los cursos de capacitación en desarrollo regional del ILPES.  

(entrevista personal). 
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El CPRD articuló a un conjunto de instituciones internacionales, particularmente 
latinoamericanas, en torno de su implementación, las cuales contribuyeron desde diferentes ámbitos. 
Entre ellas pueden mencionarse al  Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales (CLACSO), al Centro 
Interdisciplinario de Desarrollo Urbano (CIDU) de Chile, al Centro de Estudios Urbano Regionales 
(CEUR) de Argentina, al Instituto de Investigaciones de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social 
(UNIRDS), al Centro de Estudios del Desarrollo (CENDES) de Venezuela, al Colegio de México, y a la 
Sociedad Interamericana de Planificación (SIAP).  

Cada una de estas instituciones aportaron principalmente profesores para los cursos, y también 
colaboraron en la organización de seminarios y publicaciones, lo que significó poder contar con diversas 
perspectivas latinoamericanas y europeas sobre el problema del desarrollo regional.  

Las bases conceptuales básicas utilizadas para la preparación de los primeros cursos fueron 
sistematizadas a partir de un conjunto de documentos que contenían una síntesis del estado del arte sobre 
el tema del desarrollo y la planificación regional. En particular tres fueron los de mayor relevancia: 
Teoría del desarrollo regional. Un intento  de síntesis, del profesor Jos Hilhorst, del Instituto de 
Estudios Sociales de La Haya (1969); Theories and Models of Regional Development. A critical 
examination, del profesor Andrzej Wrobel del Instituto de Geografía de la Academia Polaca de Ciencias 
(1971) y; Organización especial y desarrollo económico. Alcances y tareas de la planificación espacial, 
informe preparado para la UNIRDS por el profesor Tormod Hermansen, del Instituto de Sociología de la 
Universidad de Bergen (1971)5. 

Una revisión de los tres documentos permite identificar, en lo referido a las teorías del  desarrollo 
regional6, que los marcos conceptuales dominantes se basaron fundamentalmente en cinco propuestas 
teóricas principales, elaboradas durante las décadas del 50 y del 60: a) el enfoque centro-periferia 
elaborado por la CEPAL, e interpretado desde un punto de vista sub nacional por autores 
latinoamericanos y norteamericanos, b) la teoría de los polos de crecimiento (Perroux, 1963), c) la teoría 
de la causación circular acumulativa (Myrdal, 1959), d) el desarrollo desequilibrado (Hirschmann, 
1964), e) la teoría de la base de exportación (North, 1955). Este conjunto de enfoques tuvo en común 
una visión crítica sobre el mecanismo de mercado como vía para lograr la superación de los 
desequilibrios territoriales, concluyendo que se requiere una intervención activa del Estado para lograr 
un mejor balance socio-espacial. 

Comenzando en primer término por la propuesta cepalina puede afirmarse que el concepto de 
sistema centro - periferia impulsó interpretaciones específicamente latinoamericanas sobre el desarrollo 
territorial desigual, proponiéndose que al interior de los países se fue generando históricamente una 
división entre los principales centros urbanos, caracterizados por estructuras productivas más 
diversificadas y homogéneas,  y regiones periféricas especializadas y heterogéneas, emergiendo 
estructuras socio-espaciales desiguales que van reproduciéndose en el tiempo con base en un conjunto 
interrelacionado de procesos acumulativos y de relaciones de poder (Friedmann, 1969; Hilhorst, 1968; 
Sunkel, 1970; De Mattos, 2001). 

Como ya se mencionó, un caso particularmente interesante es el trabajo de análisis del 
subdesarrollo del Nordeste brasilero elaborado por Celso Furtado, en el cual aplica el método histórico-
estructural para interpretar el subdesarrollo del nordeste. Furtado propuso que en el proceso histórico de 
integración territorial del Brasil se consolidaron subsistemas territoriales que adquirieron una relación de 
intercambio que agravó las disparidades en función de las diferentes estructuras productivas entre el 
Nordeste de Brasil y el Centro-Sur del país.  Lo que se requería entonces, de acuerdo a Furtado era 
impulsar un proceso explícito de industrialización del nordeste junto con una expansión de la frontera 
agrícola (Furtado, 1959; Furtado 2009; De Cerqueira Antunez, 1976; De Oliveira, 1977). 
                                                      
5  Entrevista personal con Carlos de Mattos. 
6  Este trabajo se concentrará en los enfoques relacionados directamente con los temas del crecimiento y desarrollo regional, 

excluyendo la temática de organización espacial y teorías de localización, las cuales no obstante tuvieron un lugar importante en las 
actividades iniciales de capacitación del ILPES. Su incorporación excedería largamente las dimensiones planteadas originalmente 
para un trabajo de esta naturaleza, pero pueden revisarse las referencias indicadas más adelante.   
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La concepción latinoamericana influenciada por la propuesta de CEPAL fue progresivamente 
enriquecida por aportes que buscaron comprender, desde un enfoque histórico-estructural, la naturaleza 
concentradora y desigual de la organización socio-espacial de América Latina. A modo de ejemplos 
pueden mencionarse los estudios sobre la concentración espacial de la industrial en Brasil de Wilson 
Cano; sobre la especificidad de los procesos de desarrollo regional latinoamericano, de Eduardo Neira 
Alva; sobre la movilidad espacial de recursos, concentración espacial, y procesos acumulativos, de 
Carlos de Mattos; sobre los procesos históricos de formación de la organización espacial de América 
Latina de Alejandro Rofman; y sobre la naturaleza de la urbanización dependiente, de Paul Singer y 
Aníbal Quijano, entre muchos otros aportes (Cano; 1977; Neira Alva, 1976; De Mattos, 1972, 1978; 
Rofman, 1974; Singer, 1975; Quijano, 1976).  

En segundo lugar, el autor de mayor impacto teórico y político en el campo del desarrollo 
regional fue sin lugar a dudas el economista francés Francoise Perroux, quién propuso la influyente 
teoría de los polos de crecimiento y que adquirió un carácter específicamente geográfico bajo la mano de 
Jaques Boudeville. En la que es probablemente su cita más conocida, Perroux fija su idea básica.  

“El hecho sucinto, pero evidente, es que el crecimiento no se presenta en todas partes al mismo 
tiempo, al contrario, se manifiesta en ciertos puntos o polos de crecimiento con intensidades variables y 
se propaga por diversos canales y con efectos finales variables dentro del conjunto de la economía” 
(Perroux, 1963) 

Perroux se manifiesta críticamente frente a los enfoques de equilibrio general neoclásico, y, 
siguiendo a Schumpeter, plantea que el crecimiento genera alteraciones, cambios, transformaciones y 
desequilibrios donde el agente central de este proceso lo constituye la denominada industria motriz, que 
será aquella que registre tasas de crecimiento superiores al promedio de todo el sector industrial y 
eventualmente al del promedio del país, y que logre arrastrar o inducir a un conjunto amplio de 
actividades económicas. Cuando la fuerza de las industrias motrices sea significativa el polo puede 
inducir a la aglomeración territorial:  

“En un polo industrial complejo que esté geográficamente aglomerado y en estado de crecimiento 
se registran efectos de intensificación de las actividades económicas debido a la proximidad y a los 
contactos humanos”. 

En el marco propuesto por Perroux, pero espacializado por el economista regional francés, Jaques 
Boudeville, la condición de rezago territorial se debería a la ausencia de industrias motrices que logren 
generar procesos de encadenamientos y aglomeración, y por tanto de generación de economías externas, 
de lo que se deduce una línea clara de políticas regionales: La promoción de polos de crecimiento y 
desarrollo a partir de la creación o atracción de industrias motrices, para lo cual puede utilizarse tanto la 
creación de empresas públicas, como un conjunto de incentivos fiscales que logren generar efectos de 
aglomeración y  crecimiento (Boisier, 1978). 

El tercer enfoque influyente, la teoría de la causación circular acumulativa, planteada por Gunnar 
Myrdal, considera explícitamente la noción de interdependencias entre regiones, postulando que el 
dinamismo y progreso de unas regiones coexiste, y es explicado, por el estancamiento y el rezago de 
otras. Myrdal agrupa los factores condicionantes de la dinámica regional desigual en torno de dos tipos 
de efectos: los efectos backwash, o de rezago, y los efectos spread, o de difusión. Los efectos de rezago 
son aquellos que amplifican la brecha entre regiones rezagadas y avanzadas, incluyendo las migración 
selectivas, movimientos de capital hacia las regiones ricas, el desarrollo de la industria y el comercio en 
regiones ricas y sobre todo un conjunto de fenómenos extra-económicos, tales como las condiciones de 
salud, educacionales, y los valores negativos asociados a la pobreza, como la frustración entre otros. Por 
su parte los efectos de difusión son aquellos impulsos originados en las regiones ricas que permitirían 
dinamizar a las regiones pobres, tales como la demanda de materias primas y la difusión de tecnologías 
más avanzadas (Myrdal, 1959). 
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Frente a ambos grupos de efectos, Myrdal se manifestó escéptico de que primaran los efectos 
spread planteando que lo que normalmente ocurre bajo una economía de mercado es que adquieran 
primacía los efectos de rezago. Resulta importante señalar que en estos últimos, el movimiento hacia las 
regiones ricas del capital y de las inversiones industriales y comerciales se explica por la presencia de 
rendimientos crecientes, los que permiten mantener los efectos acumulativos en estas últimas regiones. 
Esta es una diferencia fundamental frente a lo planteado por los modelos neoclásicos de crecimiento 
regional que suponían la existencia de rendimientos decrecientes. 

En términos de implicancias de política, el planteamiento de Myrdal conduce a la necesidad de 
una activa y fuerte intervención del Estado que permita contrapesar las fuerzas acumulativas que 
impulsan al rezago regional.  

El cuarto enfoque, la teoría del desarrollo polarizado, planteada por Albert Hirschman, planteó 
dos tipos de efectos muy similares a los planteados por Myrdal que influyen en la dinámica de regiones 
avanzadas y rezagadas. En primer término, los efectos trickle-down o de difusión, que contribuyen a 
dinamizar a las regiones rezagadas a partir de los efectos positivos derivados de un incremento del 
comercio exterior y de las inversiones externas. Como contrapartida, los efectos de polarización, 
acentúan o promueven la condición de rezago a partir de tres factores: las migraciones selectivas de 
recursos humanos calificados hacia las regiones avanzadas; la competitividad que actúa crecientemente 
en contra de los productos locales de la regiones rezagadas, por la brecha de productividad; y, 
finalmente, los términos de intercambio mas desventajosos derivados del desvío del comercio de 
importaciones desde mercados externos más baratos hacia bienes producidos bajo barreras arancelarias 
por las zonas más avanzadas. (Hirschman, 1955) 

Resulta particularmente interesante la propuesta de Hirschmann referida a la acción estatal, al 
plantear que los efectos negativos que resultan de los efectos de polarización territorial conducirán a una 
emergencia endógena de políticas estatales para corregirlos. 

“En otras palabras, si las fuerzas de mercado que se expresan en términos de los efectos de 
difusión y polarización provocaran una victoria temporal de los segundos, entraría en acción una política 
económica deliberada para corregir la situación” (Hirschman, 1964).  

Finalmente, la teoría de la base de exportación postuló que el principal impulso del dinamismo y 
desarrollo de las regiones proviene del exterior a partir de las exportaciones regionales. North divide la 
base económica de las regiones en dos componentes principales: las industrias de exportación (o básicas) 
y las industrias residenciarías (o no básicas). Las primeras son la fuente principal de impulso al 
crecimiento regional, mientras que las segundas son inducidas por las industrias básicas y se encuentran 
normalmente orientadas a los mercados regionales, tales como las actividades comerciales, de 
construcción y de servicios en general. El bien exportable entonces determina el nivel de ingreso 
absoluto de la región ya que además de los ingresos directos generados por la actividad exportadora 
induce los ingresos de las actividades residenciarias, las que normalmente se desarrollan a partir de sus 
vínculos con el polo exportador (North, 1955). 

El desarrollo de la base de exportación impulsará la creación y desarrollo de centros nodales que 
permitirán reducir los costos de procesamiento y transferencia de la mercancía exportable, 
transformándose en lugares de comercialización desde donde salen las exportaciones regionales e 
ingresan las importaciones. A medida que el ingreso se incremente progresivamente también lo hará el 
ahorro y la inversión lo que tenderá a transformar y a diversificar la base productiva local con lo que el 
bien exportable irá reduciendo su peso relativo. Dado que según North este proceso ocurrirá en todas las 
regiones, debería esperarse un proceso de convergencia de estructuras productivas y por tanto de 
ingresos regionales y eventualmente una mayor dispersión de la producción. 

En lo sustantivo, estas cinco teorías, que fueron formuladas entre mediados de los 50s e inicios de 
los 60s, tuvieron gran influencia en el pensamiento latinoamericano sobre el problema del desarrollo 
socio-espacial desigual, aun cuando sin duda no cubren todo el espectro teórico sobre el tema  que se 
discutió en este periodo. En particular se debe señalar que ellos no centralizaban la malla de contenidos 
de los cursos del ILPES, la que incluía una amplia gama de módulos analíticos y prácticos, tales como el  
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análisis de la organización espacial, técnicas de análisis regional, economía industrial y el conjunto de 
métodos de planificación regional y urbana, entre otros. Con relación a los enfoques utilizados sobre 
localización espacial, por ejemplo, se recurría principalmente a los enfoques de de Weber, Christaller y 
Losch, para interpretar los patrones de localización económica y el estudio de los sistemas urbanos 
(Melchior, 1976)   

Hacia fines de los 60s, sin embargo, se comienza a experimentar un proceso de búsqueda de 
nuevas bases para interpretar las dinámicas territoriales, derivado en parte de una evaluación crítica de 
los resultados alcanzados en las décadas anteriores. Entre algunos de los resultados negativos 
observados, se destacó el hecho de que el proceso de industrialización generaba fuertes incrementos en 
la marginalidad urbana derivados de los acelerados procesos de urbanización y de la migración campo-
ciudad, lo que a su vez amplificaba las brechas entre las distintas regiones de los países. La crítica 
adquirió entonces alcances más generales, cuestionándose que no se hayan logrado transformaciones 
económicas y sociales más estructurales, las que serían causantes de mantener en una situación de 
dependencia a los países del continente.  

Los enfoques de la dependencia y el colonialismo interno en particular sostuvieron que los 
principales centros urbanos se transformaron en los continuadores del dominio colonial sobre el 
territorio latinoamericano, reproduciendo las condiciones de explotación y extracción de excedente de 
regiones periféricas, enfatizando principalmente el problema de la explotación de territorios indígenas 
(Quijano, 1976; González Casanova, 1969; Singer, 1970). En una formulación que permite sintetizar 
ambos planteamientos, De Mattos plantea que: 

“Este fenómeno de dominación se afirma –fundamentalmente–  a  través de la captación por parte 
del centro de una parte sustancial de los recursos de que disponen las regiones dependientes; la 
utilización de estos recursos permite que los centros dominantes –en un proceso acumulativo de 
alimentación circular– logren una mayor acumulación de capital, la cual determina un aumento de su 
capacidad de dominación, lo que tiende a consolidar en forma cada vez más rígida las relaciones de 
dominación-dependencia que ligan los centros con la periferia en el marco de cada espacio nacional.” 
(De Mattos, 1972). 

A inicios de los años 70, José Luis Coraggio elabora su crítica al concepto central dominante, los 
polos de desarrollo, desde dos perspectivas: La primera, de carácter más técnico, cuestionó la efectividad 
real de las políticas de polos implementadas hasta el momento, planteando la existencia de un conjunto 
de “filtraciones” hacia el exterior de las regiones que impedían capturar en forma adecuada el valor 
generado en dichos polos, tales como la importación de insumos desde otras regiones, la salida de 
excedentes, la inmigración de mano de obra entre otras. La segunda, de carácter más político e 
ideológico, planteaba que la teoría de los polos y su implementación en países subdesarrollados tenían 
como efecto negativo fortalecer los procesos de dominación  neocolonial (Coraggio, 1974).  

La teoría de los polos de crecimiento recibió también críticas desde algunos de sus promotores 
cepalinos. Es así que Sergio Boisier planteó que lo que ocurrió fue una interpretación parcial del proceso 
de polarización y que lo que se requería era un enfoque más integral que abarcara de manera conjunta los 
procesos de industrialización, urbanización y polarización, bajo una estrategia que el denominó 
INDUPOL, y que tuvo una influencia importante en las políticas diseñadas en la década de los 70s 
(Boisier, 2007, 1972). 

De particular relevancia en la discusión conceptual fueron un conjunto de seminarios 
internacionales donde se abordaron los marcos teóricos y de políticas regionales vigentes y su influencia 
en las estrategias de desarrollo regional de los países de la región. Tres han sido mencionados como los 
de mayor impacto por su influencia en el pensamiento regionalista latinoamericano: Viña del Mar, en 
1972, México en 1978, y Bogotá en 1979 (Boisier, 1993). En ellos fueron perfilándose dos vertientes 
conceptuales principales, que serán analizadas en la sección siguiente, las que adquirieron 
progresivamente una distancia creciente en cuanto a sus bases interpretativas sobre la naturaleza de los 
problemas del desarrollo regional de América Latina y a las posibilidades de intervención pública para 
corregir las crecientes disparidades observadas. En síntesis, de los enfoques revisados se pueden extraer 
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las siguientes ideas principales que caracterizaron esta etapa del pensamiento del ILPES en torno de los 
temas del desarrollo socio-espacial desigual.  

-  El desarrollo regional tiene como base un conjunto de centros o polos de crecimiento donde 
operan las economías de escala y los rendimientos crecientes, pero donde también operan 
mecanismos de dependencia y colonialismo interno que reproducen condiciones de centro-
periferia al interior de los países. 

-  Los impulsos más importantes provienen desde afuera de los territorios, principalmente vía 
exportaciones, inversiones externas, e incentivos determinados exógenamente (subsidios, 
salarios, zonas francas, etc.) 

-  Los impulsos exógenos son irradiados en el territorio vía procesos multiplicadores 
keynesianos. 

-  La escala nacional, a través del Estado constituye el ámbito principal de las políticas 
territoriales, las que deben buscar intervenir exógenamente los mecanismos y procesos 
generadores de un desarrollo socio-espacial desigual. 

-  Se evoluciona desde un enfoque de análisis y planificación intrarregional (ej. Enfoque de 
Cuencas como la TVA) hacia un enfoque interregional (Hilhorst, 1968). 

-  El espacio se concibe principalmente como contenedor de agentes sociales y sus acciones, es 
decir tiene un rol neutro en lo que se refiere a los procesos socio-espaciales. 

D.  Restructuración, cambio técnico y desarrollo 
endógeno. Los 80s  

La década del 80 fue un periodo de profundas transformaciones en los ámbitos económicos, políticos y 
sociales en América Latina y el Caribe, marcada en lo económico fundamentalmente por la crisis de la 
deuda la externa y por los programas de ajuste estructural implementados por diversos países de 
América Latina y el Caribe. En gran parte de los países estas transformaciones serán impulsadas a partir 
de políticas de ajuste estructural delineadas por el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial 
enmarcándose en la apuesta por un nuevo “estilo de desarrollo” (Pinto, 1977), caracterizado por una 
creciente desregulación de las economías, y una profundización de la inserción externa a partir de la 
promoción de exportaciones (De Mattos, 1989).  

Por otra parte, y principalmente en el caso de los países capitalistas desarrollados, se asiste a un 
intenso proceso de restructuración de los modelos productivos y a la emergencia de un nuevo paradigma 
tecnológico, los que tendrán importante impactos en la generación de nuevas dinámicas territoriales 
(Pérez, 1986; Gatto, 1990; Leborgne y Lipietz, 1990). En el caso de CEPAL la reflexión sobre este 
marco de transformaciones técnico-productivas es conducida principalmente por Fernando Fajnzylber, 
quién junto con otros colegas de CEPAL, analizan el nuevo contexto y elaboran nuevas propuestas de 
interpretación y de acción, acuñándose, entre otras ideas, el concepto de núcleo endógeno de 
dinamización tecnológica (Fajnzylber, 1987).  

En el campo de las reflexiones específicas sobre desarrollo regional, en el ILPES se intensificó la 
búsqueda de alternativas interpretativas y de acción pública al modelo basado en polos de crecimiento, 
derivada de un creciente pesimismo sobre sus reales alcances e impactos. En este marco adquirió 
relevancia el convenio suscrito entre el ILPES y el Instituto de Estudios Sociales (ISS) de la Haya, 
Holanda, que cubrió el periodo 1977-1982, y que se tradujo en la participación de varios profesores del 
ISS en los cursos del ILPES, como Jos Hilhorst, David Dunham y Francisco Uribe Echeverría, entre 
otros, y en la formación de varios funcionarios del CEPAL e ILPES en los cursos de postgrado del ISS 
en Holanda (Lira, 2005). 
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Frente a este escenario de profundas transformaciones, y de débiles resultados alcanzados por las 
estrategias vigentes durante los 60s y 70s, durante la década del 80 se perfilaron dos grandes corrientes 
interpretativas de los procesos territoriales de América Latina al interior del ILPES, las que mostraron 
crecientes signos de divergencia hacia fines de la década. Mientras que una corriente puso énfasis en los 
límites impuestos por la dependencia estructural del capital para un mayor equilibrio interregional, la 
segunda  puso el énfasis en las posibilidades que abría el nuevo escenario para una mayor 
descentralización de las dinámicas territoriales (De Mattos, 1986). 

Con relación a la primera, que pasó a ser identificada como corriente contestataria, ella cuestionó 
la efectividad de la planificación regional para producir transformaciones sustantivas en las 
configuraciones socio-territoriales fuertemente desiguales de América Latina, ya que se consideró que 
ellas son constitutivas del funcionamiento del sistema capitalista en su conjunto, por lo que sin una 
transformación más sustantiva y estructural no existirán posibilidades de un desarrollo territorial más 
balanceado (De Mattos, 1982; Coraggio, 1972).   

Como lo destaca uno de los principales exponentes de este enfoque:   

“En definitiva, en todo proceso de formación de un sistema nacional en el marco de una economía 
capitalista, las relaciones sociales de producción predominantes constituyen el elemento que acota y da 
contenido al proceso de generación, apropiación y utilización del excedente entre las diversas partes 
interdependientes de la totalidad considerada; ello impone la vigencia de una racionalidad dominante 
que es inherente al sistema y, por consiguiente, de ciertas reglas de juego compatibles con ella, que 
determinan límites precisos para el campo de acción en el interior del mismo” (De Mattos, 1982). 

El énfasis en las limitantes estructurales para un proceso de desarrollo territorial más armónico se 
sustentó en diversos argumentos, dentro de los cuales tres aparecen como los de mayor fuerza (De Mattos, 
1989). En primer término, se señala que las estrategias empresariales de valorización del capital tienden a 
crecientes procesos de desarraigo territorial, con lo cual resulta infructuoso esperar una gran solidaridad o 
lazos fuertes de las empresas con su entorno ya que los propios procesos de expansión requieren superar 
cualquier barrera espacial. En segundo lugar, se alude a un proceso de modernización fragmentada para el 
caso de América Latina, el cual es intensificado producto de la creciente heterogeneidad derivada de la 
revolución científico-técnica.  Finalmente, y desde una perspectiva más sociopolítica, se argumenta que el 
análisis de las dinámicas territoriales desiguales tiene una estrecha relación con rol de las estructuras de 
clases sociales y de intereses de grupos las que fueron determinando históricamente una cierta forma 
dominante de organización socio-espacial (Dunham, 1978).  

Vinculada a este último punto se encuentra la idea de que al afirmarse una determinada 
racionalidad dominante en el conjunto del sistema nacional e interregional, pasa a ser muy difícil 
modificar las partes sin generar transformaciones de carácter más global. En el caso de los países 
latinoamericanos, una vez que se impuso una cierta modalidad de dependencia estructural del capital, las 
entidades regionales pierden autonomía para pasar a ser funcionales al desarrollo del sistema como un 
todo, y es en este marco donde deben insertarse las interpretaciones sobre el carácter de las 
desigualdades socio-espaciales (De Mattos, 1982, 1989). 

Bajo este contexto crítico, las opciones que se plantearon como posibles para un desarrollo más 
balanceado se reducen a tres de acuerdo a De Mattos (1989). En primer lugar, la propia naturaleza de la 
dinámica capitalista conduce a puntos de saturación, tales como el conjunto de des economías externas 
que emergen de entornos metropolitanos altamente congestionados, que provocan reacciones de auto-
ajuste. En segundo lugar, el avance de la integración económico-territorial, apoyada por las nuevas 
tecnologías, generará una mejora en las capacidades técnicas y organizativas de regiones y localidades 
con lo cual mejorarán sus capacidades de negociación. Finalmente, se señala que un factor de gran 
relevancia son las propias movilizaciones sociales de las colectividades regionales o locales en torno de 
problemas que afectan a su calidad de vida, con lo que se destaca el hecho de la conflictividad inherente 
de los procesos sociales (De Mattos, 1989). 
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Esta corriente crítica se sustentó fundamentalmente en las ideas de la CEPAL sobre el sistema 
centro periferia y en las propuestas conceptuales de la teoría de la dependencia y de la teoría del 
colonialismo interno, no obstante, desde mediados de los 80s también se nutrió de las nuevas propuestas 
teóricas elaboradas por la emergente escuela regulacionista francesa, que se focalizaba en investigar los 
nexos entre tres grandes dimensiones de todo modelo de desarrollo: a) el patrón o paradigma 
tecnológico, b) el régimen de acumulación y c) el modo de regulación, buscando comprender las 
interacciones y transformaciones en estas tres dimensiones que darían lugar a cambios en los modelos de 
desarrollo (Aglietta, 1977; Leborgene y Lipietz, 1990; Pérez, 1986). 

Este enfoque se expresó en varios trabajos presentados en el Seminario Revolución Tecnológica y 
Restructuración Productiva. Impactos y desafíos Territoriales de 1989 donde diversos autores abordaron 
el problema de la restructuración territorial desde un enfoque regulacionista (Alburquerque et al, 1990). 

La segunda gran corriente interpretativa que emerge en esta década es la denominada regional-
participativa, que va a poner el énfasis en la construcción política y social de las regiones y en una nueva 
forma de articulación Estado-regiones. Esta corriente dará lugar a la formulación del enfoque del 
desarrollo regional endógeno y tendrá como exponentes centrales a Walter Stohr y Sergio Boisier, entre 
otros. (Stohr, 1981; Boisier, 1988). 

La lectura realizada del contexto de transformaciones tecnológicas, políticas y sociales de los años 
80s conduce a conclusiones completamente inversas a la de la corriente de los límites, destacando en 
este caso que estas transformaciones abren un escenario positivo para un desarrollo regional más 
descentralizado o balanceado.  

En particular, se señalan tres  tendencias principales que apuntan en este sentido. La primera se 
refiere a los procesos de desregulación y privatización implementados por diversos gobiernos durante los 
80s, que se conciben como impulsores para un Estado más descentralizado. La segunda se relaciona con 
los cambios en las formas de organización empresarial, que tienden hacia modelos más fragmentados 
apoyados por las nuevas tecnologías, lo que permitiría promover un desarrollo económico también más 
disperso espacialmente. Finalmente, se destaca la crisis del paradigma de la modernidad y la creciente 
heterogeneidad y diversidad que emergen en un mundo posmoderno, lo que conduce a la revalorización 
de lo específico, lo único, lo distinto, en definitiva, de lo local o lo regional (Bosier et al, 1991; LIDER, 
1997; LIDER 1998). 

Sin embargo, esta corriente no planteó un vínculo automático entre estas tres tendencias y un 
desarrollo territorial más armónico, planteando como elemento novedoso o distintivo que el principal 
déficit tiene que ver con sociedades locales desorganizadas, sin arraigo o identidad territorial, y sin poder 
político, lo que impide aprovechar el nuevo escenario. Lo que se requiere entonces es impulsar la 
construcción socio-política de los territorios donde la descentralización aparece como un requisito para 
apoyar este nuevo escenario donde las regiones rezagadas pueden tener mejores opciones de desarrollo, 
lo que requiere repensar estructuralmente las relaciones entre el Estado y la región (Boisier, 2001, 1988; 
Boisier et al 1991). 

Un creciente rol como actor social de la región requerirá de una reformulación de las 
interacciones con el Estado, entendido como aparato público, para lo cual se propone considerar tres 
tipos de funciones básicas: a) una función tradicional de asignación de recursos desde el nivel central,  
b) una función de compensación de los efectos territoriales negativos derivados de la implementación 
nacional de la política económica c) una función de activación social de los recursos endógenos de la 
región (Boisier,1988). 

En síntesis, y como lo destaca uno de los más importantes exponentes del nuevo enfoque, se propone 
recurrir a las fuerzas endógenas de los territorios, enmarcándose en una estrategia de cerramiento regional 
selectivo que permita retener los factores productivos requeridos para el desarrollo, así como reducir las 
transferencias hacia afuera de la región que limitan su potencial de desarrollo (Stohr, 1981). 
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El nuevo enfoque interpretativo comienza a expresarse en los cursos de capacitación durante esta 
década. A modo de ejemplo pueden considerarse los siguientes párrafos de la mención en planificación 
regional de 1989, que formaba parte del curso central de planificación del ILPES. 

“Se parte de la premisa de ser el desarrollo regional un proceso de dimensiones políticas sociales 
y económicas. El ordenamiento de los adjetivos no es casual, puesto que la intención del desarrollo 
regional en cuanto este tiene que ver con una redistribución del poder político en términos territoriales y 
con el papel del Estado.”  

“…se entiende la región no solo como un espacio geográfico sino principalmente como un verdadero 
sujeto activo del proceso de desarrollo y planificación”. (Curso Central de Planificación, 1989) 

No obstante, la interpretación crítica mantiene aún cierto espacio en la misma mención, como lo 
muestra el párrafo a continuación. 

“La mención privilegia la discusión y el análisis del fenómeno del desarrollo regional como un 
proceso que ocurre con modalidades y especificidades distintas en todo el sistema nacional de regiones, 
las que se encuentran articuladas entre si por relaciones de dominación y dependencia, cuya 
modificación constituye por lo demás un objetivo fundamental de la planificación regional.” (CCP, 
1989) 

En síntesis, durante esta década se produce una inflexión conceptual importante en el ILPES 
respecto de los determinantes del desarrollo territorial, y sobre las alternativas para lograr una reducción 
de las fuertes desigualdades existentes en América Latina y el Caribe. Por una parte emerge la 
concepción del desarrollo endógeno, que destaca la importancia de contar con territorios organizados, 
una nueva relación región-Estado, y de avanzar en la descentralización, subrayando además la 
importancia de los factores socioculturales y políticos del desarrollo territorial. Por otra parte, se afirma 
una corriente crítica respecto de las posibilidades de lograr un mejoramiento de dichas desigualdades si 
es que no se modifican aspectos estructurales de modelo económico imperante, planteando la fuerza de 
los límites que impone la naturaleza de la acumulación capitalista para alcanzar un desarrollo socio-
espacial más balanceado.   

Es destacable asimismo el fortalecimiento durante esta década de perspectivas que conciben a la  
relación espacio-sociedad de una manera más dialéctica o interdependiente. En efecto, al asignar una 
importancia creciente a los factores endógenos del desarrollo territorial, implícitamente se asume que 
ellos son productos específicos de su entorno, de su historia, en definitiva de las interacciones sociales 
específicas que ocurren en un lugar, y de las interacciones con los ecosistemas circundantes. Desde esta 
forma entonces el espacio comienza a adquirir un rol más activo en los procesos sociales.  

Como resumen de esta etapa pueden enumerarse las siguientes ideas centrales: 

-  Los procesos de desarrollo territorial en América Latina recibieron el impacto de un conjunto 
de profundas transformaciones económicas, sociales y políticas, caracterizadas bajo el 
concepto general de restructuración.  

-  Se perfilaron en esta décadas dos corrientes de interpretación principales al interior del ILPES: 
el enfoque de los límites o corriente contestataria vs la corriente regional participativa.  

-  La primera sostuvo la existencia de límites estructurales en el modelo de producción 
capitalista que impedirían una disminución de las desigualdades socio-espaciales, por lo que 
había que considerar un marco más amplio de transformaciones económicas y sociales para 
lograr dicho objetivo.  La segunda originó el enfoque del desarrollo endógeno, el cual tuvo 
como ideas estratégicas la del “cerramiento regional selectivo”, la construcción social de las 
regiones, el territorio organizado y una nueva relación región-Estado.  

-  En cuanto a la conceptualización de la relación espacio-sociedad, comienza a emerger una 
forma de interpretarla un poco más interdependiente, al asignarle mayor peso a los 
denominados factores endógenos, que incluyen ámbitos sociales, políticos y culturales.  
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E.  Globalización, desarrollo económico local y com petitividad. 
Los 90s y 00s  

Durante los noventa se expandieron considerablemente los enfoques para abordar el problema del 
desarrollo en general, y territorial en particular, los que tuvieron como característica principal proponer 
interpretaciones más integrales y multidimensionales. Estas nuevas perspectivas buscaron dar cuenta en 
primer término de las crecientes brechas sociales provocadas por las políticas de ajuste estructural 
implementadas a nivel mundial, y en particular en América Latina, y en segundo término de las formas 
de inserción de los países en el acelerado proceso de globalización impulsado por la creciente apertura 
externa en términos de comercio e inversiones. Se produce entonces un creciente debate en torno de los 
costos sociales del ajuste y del rol de Estado en cuanto a promotor de políticas más activas en favor de 
estrategias de desarrollo socialmente más inclusivas y sustentables.    

En 1990 se publica el primer informe mundial sobre desarrollo humano, basado en el enfoque de 
capacidades de Amartya Sen. Este nuevo enfoque destaca la necesidad de incorporar otros elementos 
centrales de análisis más allá del PIB como indicador básico.  

Por otra parte, otro enfoque que se abre camino fuertemente, a pesar de tener sus orígenes a 
inicios de los 70s, es el del desarrollo sustentable. Con base en el Informe Brutland de 1987, y en la 
Conferencia de Río de Janeiro en 1992, se propone un cambio sustantivo de rumbo en cuanto a la 
interpretación y las políticas de desarrollo, definiendo el desarrollo sustentable como aquel que permita:    

“asegurar que satisfaga las necesidades de las generaciones presentes sin comprometer las 
posibilidades de las del futuro para atender sus propias necesidades” (Brutland Report, 1987, pag. 24) 

En el campo latinoamericano, la CEPAL va a proponer un marco alternativo al estilo de 
desarrollo neoliberal imperante desde fines de los 70s el cual generó fuertes brechas sociales e 
intensificó las formas tradicionales de inserción externa, basadas en recursos primarios o semi-
procesados. En sus publicaciones Transformación Productiva con Equidad (1990) que incorpora 
elementos conceptuales del neo-estructuralismo, y El Desarrollo Sustentable. Transformación 
Productiva, Equidad y Medio Ambiente (1991), la CEPAL propone  un nuevo marco que integre las 
dimensiones del cambio estructural, la inclusión social y la sustentabilidad. 

En el ILPES, las nuevas reflexiones sobre el desarrollo regional se insertaron en un nuevo 
escenario de redemocratización, descentralización y reconversión productiva, según la caracterización de 
Uribe Echeverría (1990). En este periodo, el nuevo paradigma del desarrollo endógeno, elaborado en la 
década del 80, se impone definitivamente y  adquirirá una complejidad creciente al ir incorporando 
diversos aspectos “blandos” del desarrollo, tales como la asociatividad, la cooperación, el aprendizaje y 
la innovación, así como los nuevos enfoques sobre el desarrollo económico local y la competitividad 
territorial. La interpretación de la región como actor social se complementará con su potencial carácter de 
Cuasi-Estado y Cuasi-Empresa, derivados del nuevo escenario de transformaciones tecnológicas y 
políticas. En el primer caso, una creciente transferencia de competencias y funciones coloca a la región en 
una situación de Cuasi-Estado en términos de sus capacidades de gobierno, mientras que en el segundo 
caso, las nuevas técnicas de gestión estratégica originadas en la empresa privada y transferidas 
crecientemente a la gestión pública, coloca a la región en una condición de Cuasi-empresa (Boisier, 2007).    

El nuevo paradigma del desarrollo endógeno, que comenzó a ser elaborado durante los ochenta,  y 
que fue ampliado significativamente durante los noventa, comenzó a expresarse claramente en los diversos 
cursos del ILPES, en particular en el nuevo curso Laboratorio Integrado de Desarrollo Regional (LIDER), 
diseñado por Sergio Boisier, que comienza en 1992 y durará hasta 1997. A modo de ejemplo de la 
impronta endogenista se pueden mencionar los siguientes párrafos extraídos del curso LIDER de 1998.  
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“Paradojalmente, en un entorno tan turbulento, que tiende a descomponerse para componerse de 
nuevo, se descubre la fortaleza y constancia del territorio organizado, es decir, de las regiones, 
verdaderos fractales de una realidad aparentemente caótica. Estados nacionales que se desdibujan para 
reagruparse en estructuras políticas y económicas supra-nacionales al mismo tiempo que sus regiones y 
ciudades se fortalecen para rescatar la identidad y para competir por capitales y tecnología. Derrumbe 
del Estado del Bienestar y de las grandes redes sociales de apoyo (gran empresa, gran sindicato, empleo 
estable y seguridad social colectiva) y fortalecimiento de lo local como territorio de solidaridad. El 
tránsito hacia una transformación productiva compatible ahora con la justicia social (o por lo menos con 
menor injusticia) y con la preservación de las estructuras fundamentales de la nave tierra parece colocar 
al territorio organizado como la unidad sintética y sistémica de una modernización equitativa y 
sustentable. Posiblemente el cambio contextual más significativo que se ha producido en años recientes 
con relación al enfoque del desarrollo regional tiene que ver con el ahora preponderante papel asignado a 
las propias regiones en el diseño de sus propuestas de desarrollo.”   (Curso LIDER, 1989). 

En este contexto de creciente influencia en el ILPES del enfoque del desarrollo endógeno surgen 
dos propuestas que poseen una estrecha complementariedad conceptual y práctica: el desarrollo 
económico local y la competitividad territorial, ambas originadas en países capitalistas desarrollados, los 
que se encontraban en una fase de intensos procesos de restructuración productiva, pero que fueron 
adaptados a la discusión conceptual y de políticas en América Latina y el Caribe (Vázquez Barquero, 
2000; Alburquerque, 2004b; Silva, 2005).  

En el primer caso, su raíz se encuentra en las investigaciones, conducidas inicialmente en Italia, 
sobre las nuevas formas de organización productiva espacial que emergen en el contexto del nuevo 
paradigma tecno-productivo, expresadas sobre todo en los ya paradigmáticos distritos industriales 
italianos. En efecto, desde fines de los 70s se habían identificado áreas de gran dinamismo económico 
caracterizadas por aglomeraciones de pequeñas y medianas empresas, estableciéndose que en dichas 
áreas existía una compleja trama de relaciones entre las estructuras económicas, familiares y 
comunitarias. Las conclusiones principales apuntaron que las condiciones de éxito de estos distritos 
debían atribuirse a un conjunto de factores endógenos (Becattini, 1988; Garofoli, 2002). 

Estudios similares se elaboraron durante los 80s e inicios de los 90s en Francia y Estados Unidos, 
identificándose en el primer caso los Milieux Innovateurs y en Estados Unidos, los Nuevos Espacios 
Industriales, donde la característica principal encontrada era que sus procesos productivos  cuestionaban 
el paradigma previo centrado en la gran empresa industrial fordista, destacándose el rol de las PYMES, 
su entramado institucional, sus elevados grados de flexibilidad y, sobre todo, su arraigo 
territorial(Storper, 1997; Moulaert et al, 2006; Garofoli, 2002). 

En el caso latinoamericano, estos nuevos enfoques comienzan a ser explorados por diversos 
organismos internacionales y en particular por la sede de Buenos Aires de la CEPAL, donde investigadores 
como Francisco Gatto y Aida Quintar conducen investigaciones empíricas para identificar entidades socio-
territoriales similares, donde uno de estos estudios emblemáticos fue el caso de Rafaela, en Argentina 
(Quintar y Gatto, 1992)7. A pesar de que esta nueva aproximación al desarrollo territorial se había 
originado a inicios de los 80s, su incorporación más visible en las actividades de investigación en la 
CEPAL y de capacitación en el ILPES se produce con mayor visibilidad desde inicios de la década del 908. 
Un aporte sustantivo al nuevo contexto fue el proyecto CEPAL-GTZ sobre desarrollo económico local y 
descentralización, dirigido por Gabriel Aghón desde la División de Desarrollo Productivo de CEPAL, en 
el cual se analizaron diversos casos latinoamericanos que permitieron ir conformando un enfoque 
interpretativo sustentado en abundante evidencia empírica (Aghon, 2001). 

 

                                                      
7  Entrevista con Carlo Ferraro (id.). 
8  Entrevista con Carlo Ferraro.  
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El conjunto de aportes basados en estos nuevos modelos productivos se sintetizarán en el 
concepto de desarrollo económico local, el cual se incorporará a los marcos interpretativos, y sobre todo 
a las propuestas prácticas del ILPES, durante los noventa, a partir principalmente de los trabajos de 
Francisco Alburquerque, y tendrá una creciente influencia en los nuevos cursos de capacitación tales 
como el curso LIDER y el curso Gestión Estratégica del Desarrollo Local (GEDEL), que comienza en 
1997 y se mantiene hasta la fecha (Albuquerque, 1997b). 

En el caso de Alburquerque el plantea que la dimensión territorial del desarrollo económico fue 
marginalizada durante muchos año de la reflexión teórica, y que esta comenzó recién a ser revivida a 
partir del rescate de la noción de distrito industrial de Alfred Marshall por parte de G. Becattini 
(Alburquerque, 2004). Una idea central de la nueva aproximación del desarrollo económico local, 
destacada por Alburquerque, será la noción de “economías externas locales”, vinculadas a aspectos tales 
como la cultura emprendedora, la asociatividad y el capital social (Alburquerque, 2004).  

Recurriendo a uno de los autores europeos de mayor influencia en el tema del desarrollo 
económico local se puede resumir el concepto de la siguiente manera:  

“El desarrollo económico local es un proceso de crecimiento y cambio estructural de la economía 
de una ciudad, comarca o región, en el que se pueden identificar al menos, tres dimensiones: una 
económica, caracterizada por un sistema de producción que permite a los empresarios locales usar 
eficientemente los factores productivos, generar economías de escala y aumentar la productividad a 
niveles que permiten mejorar la competitividad en los mercados; otra sociocultural en la que el sistema 
de relaciones económicas y sociales, las instituciones locales y los valores sirven de base al proceso de 
desarrollo; y otra, política y administrativa, en que las iniciativas locales crean un entorno local 
favorable a la producción e impulsan el desarrollo sostenible” (Vázquez Barquero, 2002). 

A inicios de los 90s se desarrollará otra perspectiva de gran influencia para el análisis de 
desarrollo territorial y también muy complementaria con los enfoques del desarrollo endógeno y el 
desarrollo económico local, que se entroncará con las nociones de competitividad territorial y 
competitividad sistémica: La teoría de las ventajas competitivas.    

El enfoque sobre ventajas competitivas, elaborado por Michael Porter señala la importancia para la 
productividad de las empresas del entorno en el cual se insertan e interactúan, donde cuatro factores, o 
fuentes de ventajas competitivas locacionales, aparecen como estratégicos: a) la dotación y calidad de los 
factores productivos, b) la disponibilidad de servicios de apoyo, c) la forma de organización empresarial 
existente y, d) las condiciones de la demanda local (Porter, 1991, 2000). En el esquema de Porter, se 
combinan de manera estrecha las dimensiones de las ventajas competitivas, la innovación, las redes y las 
aglomeraciones, o clusters, productivas, y es en este contexto donde la dimensión territorial emerge como 
marco estratégico para la comprensión del fenómeno general de la competitividad (Porter, 2000). 

“La presencia de clusters sugiere que mucho de las ventajas competitivas se sitúan fuera de una 
compañía dada o incluso fuera de su industria, residiendo más bien en las localizaciones de sus unidades 
de negocio” (Porter, 2000, pág. 254, traducción propia). 

La ampliación hacia la dimensión territorial implica considerar que la competitividad se basa en 
ventajas locacionales específicas generadas por las empresas de un  territorio a las que contribuyen una 
diversidad de agentes e instituciones adicionales a las propias empresas, tales como el sector público, el 
sistema educacional, el capital social entre otros. Como lo destaca Camagni, el rol principal que juega el 
territorio se encuentra en el ámbito de los procesos de aprendizaje colectivo, en particular en los modos 
locales de cooperación y toma de decisiones, que permiten sustentar trayectorias innovativas en las 
empresas (Camagni, 2003).  

Una perspectiva aún más amplia es la noción de competitividad sistémica propuesta por Meyer- 
Stamer, para quién la noción de sistémica significa “un patrón de actores, instituciones, organizaciones y 
políticas que se encuentran vinculadas a través de complejos mecanismos de retroalimentación y los que 
tomados en conjunto crean una entidad coherente” (Meyer-Stamer, 2008, pág. 4). En última instancia la 
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competitividad de las empresas se sostiene entonces en los patrones de organización social en general, lo 
que plantea un modelo de análisis más integral y complejo: 

“la competitividad de la economía descansa en medidas dirigidas a un objetivo, articuladas en 
cuatro niveles del sistema (el nivel meta, macro, micro y meso) y se basa asimismo en un concepto 
pluridimensional de conducción que incluye la competencia, el diálogo y la toma conjunta de decisiones, 
concepto al que están adscritos los grupos relevantes de actores” (Esser, Hillebrand, Messner, Meyer-
Stamer, 1994). 

El concepto de competitividad territorial por tanto tiene la capacidad de integrar la vasta literatura 
previa sobre los factores duros y blandos del desarrollo, incluyendo aspectos inmateriales tales como la 
cultura de los territorios (Silva, 2005) o, para considerar la clasificación propuesta por Vázquez 
Barquero, el hardware, el software y el orgware del desarrollo territorial. (Vázquez Barquero, 1996). El 
trío conceptual desarrollo endógeno, desarrollo económico local y competitividad territorial permitirá 
entonces incorporar una variada gama de teorías que comienzan a enfatizar los denominados “factores 
blandos” del desarrollo en general y territorial en particular, y que tuvieron una fuerte expansión durante 
los 90s, tales como las teorías del capital social, la asociatividad, las redes, la innovación y las 
instituciones. En todas ellas se plantea la importancia que adquieren las formas específicas de 
relacionamiento entre los individuos o agentes, y en particular el rol de las instituciones, entendidas en 
su acepción amplia, como determinantes de procesos de desarrollo exitosos.  (Amin, 1998; Durston, 
1999; Dini, 2010; Morgan, 1998; Martin, 2000; Granovetter, 1985; Hodgson, 2003).  

Cabe destacar finalmente, que un elemento incorporado de manera temprana a la discusión sobre 
el desarrollo económico local y la competitividad territorial en el ILPES fue el de la innovación como 
nuevo factor impulsor, destacándose el rol de la proximidad para su generación y difusión así como el 
involucramiento de diversos tipos de actores regionales en la construcción de sistemas científico-
tecnológico regionales (Silva, 1991). Esta línea de análisis será considerablemente expandida durante las 
décadas posteriores dando lugar a una corriente específica de análisis y políticas territoriales sustentadas 
en los procesos de innovación. 

En síntesis las nuevas propuestas endógenas permitieron articular en torno de ellas a una variada 
gama de nuevos enfoques blandos, o neo institucionales, que enfrentaron el problema del desarrollo 
territorial desde una perspectiva intrarregional, y con base en la propuesta de un “cerramiento regional 
selectivo” se privilegiaron los factores internos a los territorios como fundamento de nuevas estrategias 
de desarrollo local. En un contexto de debilidad del Estado nacional, de crisis de la planificación 
tradicional, de transformaciones tecnológicas y productivas, el desarrollo endógeno se planteó entonces 
como una alternativa relativamente práctica y realista para enfrentar el nuevo escenario que emergió en 
los 80s. Hoy, en un contexto económico y político significativamente distinto resulta pertinente 
preguntarse si no se requiere de un ajuste conceptual y práctico que junto con rescatar el valioso acervo 
de las políticas locales busque incorporar las nuevas tendencias o escenarios del siglo XXI.       

F.  Conclusión ¿Hacia nuevos horizontes?   

En esta sección se buscó sintetizar algunos de los principales marcos conceptuales que han influido en 
las actividades del ILPES relacionadas principalmente con la interpretación de los proceso de desarrollo 
territorial. Estos marcos han buscado comprender los determinantes de la dinámica socio-espacial 
desigual y proponer medidas para su atenuación o transformación, dejando un diverso y valioso acervo 
de conocimientos.  

Los enfoques analizados, sin embargo, emergieron en momentos históricos latinoamericanos y 
mundiales muy distintos, marcados por profundas divergencias ideológicas, por ejemplo respecto de los 
roles del Estado y del mercado como impulsores del desarrollo. Mientras que en las etapas iniciales de esta 
historia – en torno de los años 50 - el péndulo osciló hacia una mayor intervención estatal y regulación de 
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los mercados, desde comienzos de los 80 se observó una inflexión hacia el campo contrario, es decir, 
una mayor confianza en el mercado como mecanismo principal de desarrollo9 y pareciera ser que a 
inicios del siglo XXI, aun cuando con diferentes intensidades de acuerdo a los países de la región, el 
péndulo viene de regreso. 

Las condiciones económicas, sociales, políticas y ambientales imperantes, llegado el cambio de 
siglo, dan cuenta de una situación de alta inestabilidad e incertidumbre y de crisis recurrentes sobre las 
cuales no se logran encontrar medidas claras para enfrentarlas. En particular, a  fines de los noventa y 
entre 2008-2009 se produjeron dos grandes crisis económicas globales que golpearon con fuerza al 
crecimiento y al empleo  y las que no sólo no muestran indicios de ser superadas sino que parecen 
agravarse particularmente en el caso de países de Europa.   

De acuerdo a varios analistas al centro de esta crisis global se encuentra un sistema financiero que 
opera cada vez más disociado de la esfera productiva real y que se guía por criterios crecientemente 
especulativos lo que ha conducido a un intenso debate sobre nuevas formas de gobernanza de los 
mercados financieros y sobre las responsabilidades de los Estados nacionales para enfrentar esta crisis 
global (French Davis, 2009; Roubini y Mimh, 2010). 

Por otra parte, han emergido diversos procesos sociopolíticos a nivel Latinoamericano y mundial 
impulsados por movimientos sociales de creciente diversidad y heterogeneidad, los que se han visto 
significativamente fortalecidos por la ayuda de los nuevos medios de comunicación y las redes sociales 
virtuales, tales como facebook y twitter. Dentro de algunos ejemplos que pueden mencionarse se 
encuentran el movimiento social de los países árabes, el movimiento de los indignados de España, las 
movilizaciones estudiantiles en Chile, los movimientos locales en pugna con grandes empresas de 
actividades extractivas en Perú, y una diversidad de movimientos ecologistas, por mencionar sólo 
algunos (PNUD, 2011; Castells, 2012). Aún cuando no puedan identificarse líneas muy claras en cuanto 
a demandas comunes, este conjunto de movimientos sociales está poniendo en cuestión algunas 
dimensiones centrales de los modelos de desarrollo vigentes, tales como los impactos ambientales, los 
espacios de participación, las dimensiones culturales, los derechos como consumidores, los derechos de 
las minorías, y algunos derechos esenciales como la salud, el empleo y la vivienda.  

Una dimensión clave que se ha posicionado en la agenda global es el problema de los impactos 
del cambio climático, sobre cuya magnitud y tendencias aún existe un gran debate a nivel internacional, 
aún cuando existen pocas dudas de que los impactos tienen una diferenciación territorial específica, 
existiendo lugares del planeta, y en particular latinoamericanos, que están experimentando con mayor 
intensidad fenómenos tales como el calentamiento global (CEPAL, 2010b). 

Por otra parte, la magnitud de las crisis recientes ha puesto en cuestión el rol del Estado en cuanto 
a su capacidad de previsión y regulación, y ha relevado en particular en el debate latinoamericano el 
problema de la desigualdad, sobre el cual la CEPAL puso su atención en el XXXIII periodo de sesiones 
en 2010 sosteniendo que:  

“La profundización de la democracia, como orden colectivo y como imaginario global 
compartido, clama por una mayor igualdad de oportunidades y derechos. Esto supone ampliar la 
participación y la deliberación pública a amplios sectores de la sociedad que se han visto secularmente 
marginados, pero también avanzar en la efectiva titularidad de derechos económicos, sociales y 
culturales” (CEPAL, 2010). 

Este nuevo marco de procesos y transformaciones globales, expresado en la intensificación de las 
interacciones a nivel mundial en campos tales como la tecnología, las finanzas, la cultura y el derecho, 
junto con la expansión de modelos productivos globales sustentados en cadenas y redes, y las cada vez 
más intensas crisis sistémicas del sistema financiero y comercial mundial, parecen estar comenzando a 
plantear la necesidad de reconsiderar algunos de los fundamentos del enfoque del desarrollo endógeno.  

                                                      
9  Aún cuando en el caso de algunos países de América Latina, como Chile, este giro comenzó desde mediados de los 70s. 
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En particular parece necesario introducir en la reflexión sobre el desarrollo territorial dos temas 
fundamentales y de baja visibilidad en el paradigma del desarrollo endógeno: la noción de multi-
escalaridad de los fenómenos socio-espaciales y el rol del Estado nacional como actor importante para 
mediar entre el proceso de globalización y los procesos de reproducción y ampliación de desigualdades 
socio-espaciales. 

En el primer caso, como ya fue mencionado, aparece como muy necesario ampliar el espectro 
escalar de los procesos que influyen en el desarrollo territorial, buscando superar interpretaciones a 
menudo restrictivamente localistas y concentradas exclusivamente en las fuerzas o factores endógenos, 
lo que requiere trabajar con nuevas concepciones de lo local o lo regional.  

En este sentido, un enfoque más fructífero puede sustentarse en las propuestas más abiertas y 
flexibles planteadas por ejemplo por Ash Amin, quién postula que:   

“La vida regional se está incorporando cada vez más a un espacio mundial de muchas geografías 
que se conectan.”  

“Estas se vinculan con el ascenso de un espacio cotidiano en donde fluyen de manera 
transnacional las ideas, información conocimiento, el dinero las personas y las influencias culturales; el 
surgimiento de redes trans-locales de organización e influencia, incluyendo las corporaciones 
transnacionales, las instituciones financieras globales, los regímenes de gobierno internacional y las 
redes culturales transnacionales; y la disponibilidad de las tecnologías para garantizar la rápida 
transmisión de los acontecimientos distantes tales como los cambios monetarios y en los mercaos de 
acciones, los desastres ambientales, los acuerdos de comercio global y las decisiones políticas de los 
poderosos y los influyentes” (Amin, 2008, pág. 360) 

De esta forma entonces, pueden comenzar a considerarse los problemas de las desigualdades 
socio-espaciales a partir de interpretaciones más realistas y complejas que den cuenta de los procesos en 
curso de transformaciones globales, nacionales y territoriales.   

Con relación al segundo tema, las propuestas endogenistas han tendido a concebir al Estado 
nacional como un factor o dimensión exógena a la región, asignándole muchas veces propósitos 
contradictorios con el desarrollo local o regional. Si bien es posible encontrar históricamente evidencia 
empírica que justifique esta desconfianza no es menos cierto que la acción de los Estados nacionales 
también ha permitido generar mejoramientos universales en los niveles de vida de la población. Además, 
puede argumentarse que muchas regiones latinoamericanas en condiciones de gran rezago, o de 
aislamiento extremo,  mantienen mínimas condiciones de existencia debido a la presencia y acción del 
Estado nacional. 

Por tanto, las acciones de la escala nacional no pueden identificarse unilateralmente como 
contradictorias, o como obstáculos, para procesos virtuosos de desarrollo territorial, sino que más bien debe 
considerarse de manera urgente una recuperación de la escala nacional como espacio de nuevos impulsos de 
políticas territoriales, que busque complementariedades con las escalas sub-nacionales (Ramiro Fernández, 
2003; Hudson, 1999). Como lo destaca Hudson, quién con base en un estudio de los factores de éxito en 
materia de desarrollo económico regional en varias regiones de Europa, concluye que: 

“La lección clara es que regímenes estatales nacionales regulatorios fuertes habilitan, estimulan y 
direccionan redes de políticas, pero prepararse para actuar directamente si se requiere es una condición 
críticamente necesaria – aunque no suficiente- para el éxito económico regional. Hay una necesidad 
apremiante por políticas redistributivas fuertes para la búsqueda de los objetivos de mejorar el 
desempeño económico en regiones periféricas débiles, de reducir las desigualdades económicas 
regionales y de mejorar la cohesión socio-espacial” (Hudson, 1999, pág.18, traducción propia) 

Finalmente, quisiéramos terminar mencionando que en contexto del nuevo siglo es posible 
identificar un grupo de enfoques sobre el desarrollo territorial que han ido ganando espacios políticos y 
académicos durante la última década, algunos de los cuales han conseguido cierta hegemonía intelectual 
en organismos internacionales influyentes en materia de propuestas de políticas públicas. 
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El primero, y más difundido sin lugar a dudas, se refiere al enfoque sobre innovación, que pone el 
acento en los factores que producen entornos territoriales innovadores, destacando el rol de una articulación 
virtuosa entre universidades, empresas y gobiernos. Este enfoque ha sido complementado más 
recientemente por perspectivas centradas en la complejidad, la evolución, las redes y la resiliencia (Maskel 
and Malmberg, 2005, 1996; Boschma and Frenken, 2005; Martin and Sunley, 2007; Méndez, 2002). Esta 
aproximación es consistente con el marco propuesto por la teoría del desarrollo endógeno, la competitividad 
territorial y el desarrollo económico local, y se integra de manera relativamente coherentemente con la 
incorporación de aspectos blandos o relacionales del desarrollo territorial, tales como la asociatividad, la 
cooperación, el capital social y el conocimiento tácito entre otros. Tiene su expresión institucional mundial 
más visible en la OECD y en la Comisión Europea (OECD, 2011; IRE, 2008). 

Una segunda perspectiva proviene de la denominada Nueva Geografía Económica (NGE), 
originada en los trabajos de Paul Krugman y que ha sido subsecuentemente desarrollada por otros 
economistas como Fujita y Venables. A partir del rescate de diversas tradiciones tales como la ciencia 
espacial y la causación circular acumulativa, la NGE explica la concentración espacial a partir de un 
conjunto de parámetros asociados a una creciente integración global de las economías, a rendimientos 
crecientes, a externalidades pecuniarias y a una progresiva reducción de los costos de transporte 
(Krugman, 1992, 1994). Este enfoque ha sido considerado recientemente por el Banco Mundial para 
explicar las diferencias geográficas actuales y para proponer un marco de políticas de desarrollo 
territorial de acuerdo al estado de cada país (World Bank, 2009).  

La NGE posee una clara orientación interregional ya que se plantea explícitamente comprender 
los mecanismos por medio de los cuales se generan las distribuciones de población y producción en un 
sistema de regiones, considerando en particular el problema de la formación de sistemas centro-periferia 
(Krugman, 1994). 

Una tercera perspectiva destaca la creciente relevancia de las cadenas globales de valor en la 
economía mundial las que han ido incorporando crecientes áreas geográficas en dichas cadenas e 
influyendo en la estructuración de un sistema jerárquico de posibilidades de desarrollo territorial 
dependiendo del lugar que se ocupen en la cadena (Gereffi, 1994; Dicken, 2010; Coe et al, 2004). El 
enfoque de las cadenas globales de valor consideran tres elementos constitutivos de las mismas: una 
estructura insumo-producto, un sistema de gobernanza y una distribución geográfica, planteando que la 
interacción de estos tres elementos influirá en las capacidades de países o territorios para insertarse de la 
economía global (Gereffi, 1994). Esta perspectiva se ha profundizado desde el punto de vista geográfico, 
analizando las implicancias de las redes globales de producción en las dinámicas territoriales desiguales 
(Dicken, Coe et al 2004). Puede destacarse que esta perspectiva también posee una naturaleza 
interregional, sólo que en este caso ampliada a nivel global, dada la naturaleza de las conexiones entre 
diversos lugares del planeta, con lo cual se tiene una perspectiva capaz de interconectar globalmente 
diversas escalas geográficas y diversos actores.  

Finalmente, aunque no tenga un referente institucional internacional, no puede dejar de 
considerarse una perspectiva crítica de las dinámicas socio-espaciales del capitalismo actual, expresada 
en el enfoque del desarrollo geográfico desigual, el cual si bien no ha tenido mayor influencia explícita 
en materia de políticas territoriales, llama la atención sobre algunas tendencias endógenas hacia la crisis 
en el capitalismo contemporáneo y que se han expresado en recurrentes procesos de restructuración 
espacial como solución transitoria al problema de la sobre-acumulación de capital (Harvey, 2011).  

La corriente crítica ha puesto históricamente el acento en la especificidad temporal y geográfica 
de los procesos de creación, distribución y realización del valor, donde las tensiones entre los procesos 
de desterritorialización y reterritorialización del capital configuran dinámicas abiertas en cuanto a 
desigualdades socio-espaciales (Harvey, 1989, Brenner, 2004). Este último enfoque se inserta 
decididamente en una perspectiva interregional al considerar de manera sistémica la condición de atraso 
y riqueza de las regiones. Dos aspectos han sido destacados en particular: a) el rol de las regiones 
atrasadas como reservas de fuerza de trabajo potencial, y b) el proceso de intercambio desigual. Ambos 
tienen una estrecha similitud con lo planteado por Myrdal y Hirschman.    
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En definitiva, como hemos querido mostrar en esta breve síntesis, la historia del pensamiento 
regionalista de los últimos 50 años en América Latina y el Caribe, y en particular en el ILPES, deja 
como herencia un espectro muy amplio de ideas, políticas e instituciones, así como muchas frustraciones 
y problemas pendientes. 

Parece necesario entonces, en el contexto actual, donde América Latina y el Caribe está 
experimentando grandes transformaciones económicas, políticas, sociales y ambientales, realizar un 
proceso más profundo de discusión de los antiguos y nuevos marcos conceptuales, de manera de poder 
determinar sus alcances interpretativos de las dinámicas territoriales latinoamericanas recientes y sus 
nexos con propuestas de políticas públicas orientadas a enfrentar el desarrollo socio-espacial desigual. 
En este sentido, surge como una necesidad para la región perfilar un planteamiento estratégico del ILPES en 
el campo de las políticas de desarrollo territorial latinoamericano que considere el nuevo contexto 
mencionado. Las reflexiones de la sección siguiente pretenden ser un aporte inicial a dicha discusión. 
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III.  Criterios y principios del  
ILPES para un enfoque  
actual sobre el desarrollo 
territorial 

A.  Introducción  

Como se revisó en las secciones previas, la trayectoria de los marcos 
conceptuales muestra una creciente complejidad en cuanto a los factores o 
dimensiones causales de los procesos de desarrollo territorial, registrándose 
en particular una creciente relevancia de aquellos factores denominados 
blandos o relacionales, tales como el capital social, el conocimiento y 
aprendizaje y la innovación. Esta complejidad conceptual creciente se 
encuentra sin duda asociada a las transformaciones concretas de las 
realidades nacionales y sub-nacionales bajo un contexto de globalización. 

Ello ha influido en parte también en el cambio observado en la 
propia forma de entender el concepto de lo espacial o territorial, que ha 
pasado de interpretarse como una dimensión neutra o pasiva a una donde 
adquiere un rol activo y estructurante de los procesos sociales (Massey, 
1995; Giddens, 1984). 

El contexto teórico actual se caracteriza por una gran diversidad de 
enfoques que abordan el problema del desarrollo territorial a partir de una 
amplia gama de factores explicativos, desde aquellos tradicionales como la 
infraestructura física, pasando por las formas de organización empresarial y 
las estructuras productivas, e incorporando nuevos factores relacionales 
como la confianza, la creatividad, la cultura e identidad y la resiliencia.  
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La interpretación reciente de las dinámicas territoriales desiguales incorpora además de una 
manera más compleja las interrelaciones escalares en un contexto de globalización, lo que implica en 
concreto considerar de manera conjunta tanto los factores endógenos a los territorios como aquellos 
factores emanados de las escalas nacionales y globales, lo que añade mayores desafíos para las políticas 
públicas territoriales.  

Considerando lo anterior, la labor del ILPES se nutre hoy de  diversas perspectivas conceptuales 
incluyendo sus valiosas contribuciones propias que se han incorporado al gran acervo internacional disponible 
en la actualidad. Las actuales orientaciones conceptuales del ILPES se sustentan entonces más que en un 
cuerpo teórico unificado en un conjunto de criterios o principios conceptuales y metodológicos que 
constituyen su marco básico de referencia.  Ellos constituyen la guía o el mapa conceptual para los 
investigadores  del ILPES, para profesores externos y consultores y para los alumnos de sus cursos. 
Asimismo, expresan la visión que el ILPES desea transmitir a los gobiernos de América Latina y el Caribe en 
el campo de las políticas públicas orientadas a la promoción del desarrollo regional y local. 

El conjunto de criterios o principios buscan sintetizar, en la medida de lo posible, algunos de los 
principales aportes provenientes de las teorías específicas sobre desarrollo territorial, así como de otras 
reflexiones más generales sobre el desarrollo que han aparecido a lo largo de estos 50 años, y en 
particular los planteamientos recientes elaborados por la CEPAL en torno del cambio estructural con 
igualdad (CEPAL, 2010, 2012).  

En este sentido involucran tanto aspectos vinculados a las formas de interpretar los procesos de 
desarrollo territorial, como la multi-escalaridad, el cambio estructural, o el territorio como construcción social; 
a los propósitos u objetivos del desarrollo en general, como la expansión de libertades y capacidades, la 
igualdad y la inclusión, y la sustentabilidad, y a los medios o mecanismos para impulsar procesos de 
desarrollo territorial, tales como un Estado activo, la participación social, la innovación y el aprendizaje. 

B.  El territorio como construcción social y como d imensión 
activa del desarrollo 

La primera perspectiva que caracteriza el enfoque actual del ILPES es concebir el territorio como 
construcción social, o como se expresa en La Hora de la Igualdad, como un sistema de interacciones 
sociales históricamente estructuradas y en constante evolución (CEPAL, 2010). Esto significa que tanto 
las dimensiones físicas o materiales, como aquellas subjetivas o culturales, que caracterizan a un 
territorio en un momento histórico dado, son producto de un complejo y evolutivo sistema de 
interacciones sociales que produce, reproduce y transforma los lugares específicos y su vinculación o 
interacción con otros lugares (Massey, 1994; Paasi,2002;  Martin y Sunley, 2007).  

Esta perspectiva no implica necesariamente considerar como óptima cualquier forma de 
construcción social, ya que los procesos sociales se caracterizan tanto por cooperación como por 
contradicciones o conflictos, sino proponer que lo que normalmente se denomina como regiones, 
localidades, u otra referencia espacial concreta, no es un constructo natural o preestablecido sino que es 
una expresión del conjunto complejo de relaciones sociales, tanto en su dimensión material como 
simbólica (Shields, 1992). En efecto, como lo destaca CEPAL  

“…la cercanía espacial y las relaciones cara a cara, cruciales para generar confianza, permiten 
explicar en gran medida diversos ejemplos de dinámicas exitosas de desarrollo territorial en todo el 
mundo. Asimismo, en el otro extremo del espectro, un número considerable de territorios no logran salir 
de la trampa del estancamiento, caracterizada por altos niveles de pobreza de singular persistencia. Se 
dan allí sistemas de relaciones sociales, caracterizados por una estructura histórica, que perpetúan y 
ahondan el rezago económico y social, y reclaman nuevas relaciones sistémicas para revertirse” 
(CEPAL, 2010, pág. 132). 

Por otra parte, este proceso se realiza en directa imbricación con los ecosistemas que le albergan, 
los cuales pueden también imprimir determinado sentido a las formas de organización socio-espacial que 
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se vayan estructurando históricamente, ya sea que actúen como facilitadores o como restricciones. Por 
tanto se trataría de un proceso de co-evolución sociedad-naturaleza que puede sufrir momentos de 
contradicción, crisis, adaptación y resiliencia. 

Concebir al territorio como construcción social implica asimismo diferenciarse tanto de enfoques 
que han enfatizado un tipo de determinismo geográfico o ambiental en la comprensión del desarrollo, así 
como de otro tipo de enfoques que han considerado más bien una suerte de “física social”, basada en 
conceptos tales como gravitación, o equilibrio, para explicar los procesos socio-espaciales. En 
contraposición, mayor cercanía con este enfoque se encuentra en los aportes realizados desde la 
sociología relacional de Giddens, Bourdieu o Granovetter, quienes han intentado develar la sutil 
naturaleza de las interacciones sociales a partir de conceptos tales como estructuración, habitus, campo, 
confianza, capital social entre otros (Giddens, 1984; Bourdieu y Wacquant 2005; Granovetter, 1985).  

Complementariamente, también tienen cercanía con esta aproximación los aportes provenientes 
de la geografía humana crítica contemporánea de autores como Doreen Massey, David Harvey y Milton 
Santos, entre otros, quienes han destacado el rol que tienen las formas específicas de interacción social, 
de jerarquías y poder social en la configuración de los patrones de organización espacial desigual.    

Esta concepción se nutre también de los propios aportes históricos de la CEPAL y el ILPES en 
cuanto a destacar la importancia de las estructuras sociales y de su transformación histórica como foco 
de análisis del desarrollo en general, y territorial en particular. En este caso destacan los estudios 
histórico-estructurales sobre la formación del Brasil, elaborados por Celso Furtado y los estudios de 
Cardoso, Faletto y Sunkel sobre la dependencia y el desarrollo latinoamericano, junto con los estudios 
sobre la dinámica territorial de acumulación desigual de Carlos De Mattos o las reflexiones sobre la 
construcción social de las regiones, de Sergio Boisier (De Mattos, 2001; Boisier, 1988; Furtado, 1957; 
Cardoso y Faletto, 1969; Sunkel y Paz, 1970). 

C.  Desarrollo territorial como cambio estructural   

La noción de cambio estructural ha sido un concepto central en los análisis de la CEPAL y del 
ILPES desde sus orígenes, manteniendo su presencia a lo largo de estos 50 años y fortaleciéndose como 
eje analítico y orientación para las políticas públicas en el informe más reciente de CEPAL (CEPAL, 
2012). El concepto alude a una forma específica de interpretar el proceso de desarrollo, que se basa en 
un análisis histórico de la formación de las estructuras económicas, sociales e institucionales, que 
impiden o dificultan el avance hacia estadios más avanzados de desarrollo (Rodríguez, 2006).   

Un concepto asociado es el de heterogeneidad estructural acuñado por Aníbal Pinto, y retomado 
en años recientes por Osvaldo Sunkel y Ricardo Infante (2009), el cual destaca las fuertes brechas de 
productividad existentes entre distintos estratos productivos y que tiene implicancias en las elevadas 
brechas de ingreso, y también en una configuración socio-territorial fuertemente desigual, existentes en 
América Latina y el Caribe.     

Mirado desde una perspectiva nacional, el problema de las desigualdades territoriales en América 
Latina y el Caribe tiene vínculos estrechos con estructuras políticas, económicas y sociales, que fueron 
configurando formas de organización socio-espacial caracterizadas por elevadas brechas entre las 
principales metrópolis y las periferias (Rofman, 1974; ILPES 1976). De esta forma se conformaron 
subsistemas territoriales dinámicos, o centros principales de acumulación, en paralelo a otros que 
permanecieron en condiciones de dependencia y rezago social (Friedmann, 1969; de Mattos, 1982). 

El proceso de desarrollo tiene como propósito entonces realizar transformaciones en aquellas 
estructuras productivas, tecnológicas, sociales y políticas, que impiden o dificultan el logro de mejores 
condiciones de vida, a partir por ejemplo de incrementar la diversificación productiva, disminuir la 
heterogeneidad estructural, mejorar la distribución del ingreso, incorporar mayor progreso técnico, entre 
otros. Es un concepto por tanto que va más allá de cambios exclusivamente cuantitativos, incorporando una 
dimensión cualitativa y evolutiva de los procesos de desarrollo. (Friedmann, 1969; Robert y Yoguel, 2011). 
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En las versiones más recientes sobre cambio estructural que adopta la CEPAL se enfatiza en la 
necesidad de transitar hacia estructuras productivas con presencia creciente de sectores con eficiencia 
schumpeteriana, es decir  aquellos con alto potencial innovador y de difusión de conocimientos y 
capacidades hacia el resto de la economía, y con eficiencia keynesiana, o sea aquellos sectores de mayor 
respuesta a la demanda efectiva y con mayor impacto en producción y empleo (CEPAL, 2012). 
Asimismo, se destaca la importancia de contar con políticas activas por parte del Estado para inducir 
dicho cambio estructural ya que la propia inercia de los patrones económicos vigentes dificulta las 
transformaciones requeridas. En efecto, como lo destacan Robert y Yoguel (2011) refiriéndose a los 
países en desarrollo:  

“...el perfil de especialización productiva y comercial de estos países, basado en productos con 
uso intensivo de los factores abundantes conduce a un lock-in en su sendero de desarrollo. Escapar de 
este lock-in requiere respuestas creativas de todo el sistema, pero las respuestas creativas dependen de la 
existencia de una masa crítica de organizaciones que jueguen contra las reglas y que ayuden a 
transformar la matriz institucional.” (Robert y Yoguel, 2010, pág. 425) 

De acuerdo a CEPAL, entonces, la ruta del desarrollo implica avanzar tanto en el cambio 
estructural, la convergencia y la igualdad, en un proceso donde juega un rol central la reducción de la 
heterogeneidad estructural y por tanto la polarización de ingresos, en particular en el mercado de trabajo 
(CEPAL, 2012). 

Desde una perspectiva espacial, los procesos de cambio estructural, y en particular las políticas 
públicas requeridas para avanzar hacia formas de organización socio-espacial menos desiguales deben 
sustentarse no en alguna escala específica ya sea nacional, regional o local sino que deben ser abordados 
desde una perspectiva más general y multi- escalar como se analiza a continuación. 

D.  Multi-escalaridad de los procesos de desarrollo  territorial 

La tercera perspectiva adoptada por el ILPES es el de la multi-escalaridad de los procesos de desarrollo 
territorial, lo que alude al hecho de que en cualquier dinámica territorial sub-nacional se imbrican o 
interrelacionan procesos emanados a distintas escalas geográficas, tanto globales, nacionales, regionales 
y locales. Se entiende por escala el nivel de resolución geográfica dentro del cual se piensan, actúan o 
estudian los fenómenos sociales, los cuales pueden abarcar desde la dimensión comunitaria o local, 
pasando por las escalas regionales y nacionales, hasta la escala supranacional o global (Swyngedow, 
1997; Brenner, 2004). 

Las configuraciones escalares son el producto complejo y cambiante de las dinámicas socio 
espaciales, por lo que son producidas, articuladas y jerarquizadas socialmente. Esto significa que no 
existen configuraciones escalares necesariamente estables en el tiempo, lo que es aún más evidente bajo 
un contexto de acelerada globalización donde están ocurriendo transformaciones  cada vez más intensas 
y rápidas, como lo demuestra el rápido proceso de urbanización china.  

Efectivamente, una de las características del mundo global actual, destacadas por diversos 
autores, es la creciente complejidad de la interacción entre escalas (Brenner, 2004; Swyngedow, 1997), 
de la cual un ejemplo específico son las cadenas o redes de producción global, que conectan diversos 
lugares y escalas a nivel mundial, generando complejos procesos de gobernanza público-privada 
(Gereffi, 1994; Coe, Dicken and Hess, 2007). 

Otros ejemplos de este permanente proceso de re-escalamiento lo constituyen las nuevas formas 
territoriales producidas o construidas con fines de políticas públicas o de iniciativas empresariales, tales 
como las rutas temáticas, las regiones transfronterizas, los corredores industriales, entre otros. Una 
expresión más institucionalizada la constituyen las nuevas formas de relaciones internacionales entre 
regiones o ciudades, que ha recibido la denominación de para-diplomacia regional, donde se encuentran 
ejemplos cada vez más frecuente de cooperación sub-nacional tales como el de las ciudades “hermanas”. 
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Desde un punto de vista político administrativo interno de los países latinoamericanos, otro 
ejemplo relevante es la creciente complejidad de los procesos de descentralización, los que buscan 
incentivar procesos de transferencia de competencias a escalas sub-nacionales para efectos de promover 
el desarrollo territorial. Este proceso ha ido acompañado en varios países con nuevas figuras 
constitucionales que abren espacios para una reorganización interna al promover la asociatividad entre 
municipios, regiones, provincias o Estados, todo lo cual implica un gran desafío de coordinación y 
gestión de políticas. 

En el marco señalado, el ILPES ha transitado a lo largo de su historia desde una etapa que ponía 
el énfasis en la escala nacional como determinante de los procesos de desarrollo socio-espacial, 
principalmente en las décadas de los 60s y 70s, pasando por una etapa con mayor énfasis en la escala 
local, como en los enfoques de desarrollo endógeno de los 80s y 90s, para finalmente ir incorporando 
visiones que destacan el carácter multi-escalar de dichos procesos, como por ejemplo en la noción de 
cadenas o redes globales de producción, o fenómenos de mayor alcance como el cambio climático.  

El énfasis en la multi-escalaridad de los procesos de desarrollo territorial implica entonces una 
consideración más compleja de los procesos de negociación, coordinación, articulación,  y gobernanza, 
lo que implica superar enfoques que le otorgan primacía a una sola escala, ya sea nacional o local, 
(Yáñez et al, 2008).  

Finalmente, la adopción de un enfoque multi-escalar conlleva también nuevos desafíos en 
términos de competencias públicas para efectos de buscar una mejor gestión de los procesos de 
desarrollo territorial y por tanto nuevos desafíos en materia de formación y capacitación en gestión 
multi-escalar de actores públicos. 

E.  Innovación, aprendizaje, evolución y complejida d 

En un mundo global con altos grados de incertidumbre, gran volatilidad y en permanente cambio, se 
requiere de esfuerzos permanentes en innovación, aprendizaje y creatividad, factores que actualmente se 
han transformado en fundamentos clave para impulsar procesos de desarrollo en general y territorial en 
particular (Anlló et al, 2009; CEPAL/SEGIB, 2010; Méndez 2002, 2006).  

En materia de innovación existe un elevado consenso sobre su rol estratégico para impulsar la 
productividad y por tanto la competitividad de naciones y territorios. Siguiendo a Lundvall, se puede 
destacar la idea de que el capitalismo contemporáneo ha llegado a un punto donde “el conocimiento es el 
recurso más estratégico y el aprendizaje el proceso más importante” (Morgan, 1997, 493).  

Otro aspecto destacado sobre los procesos de innovación y aprendizaje se refiere a la distinción 
entre conocimiento tácito vs conocimiento codificado, donde el primero alude a aquel conocimiento que 
no es directamente transferible o reproducible a otras personas o lugares ya que forma parte de 
dimensiones no explícitas del conocimiento. Michael Polanyi sintetiza la noción de conocimiento tácito 
en la idea de que las personas saben o conocen más de lo que pueden decir o expresar (Polanyi, 1967). 

Una de las características centrales de la innovación es que ella emerge como resultado de 
procesos de interacción social, y en particular de relaciones de proximidad, lo que le asigna a los 
territorios, entendidos como sistemas de interacción social, un rol clave para comprender y estimular 
procesos de innovación. Este aspecto es el que sustenta las diversas propuestas contemporáneas de 
construcción de Sistemas Territoriales de Innovación (Asheim and Coenen, 2005; Camagni, 2003; Cook 
et al, 1997). El “saber- hacer”, como una forma de expresar el conocimiento tácito, es fruto de de la 
trayectoria histórica de los lugares o territorios, y bajo el actual escenario de globalización se ha 
transformado en un factor esencial de competitividad si es adecuadamente aprovechado. Como lo 
destacan Maskell y Malmberg, el mundo globalizado actual promueve tendencialmente a la disolución 
del carácter localizado de la mayoría de los factores productivos, esto es, a hacerlos disponibles a costos 
relativamente similares en cualquier lugar del globo, con lo que aquellos conocimientos o habilidades 
localizadas específicos adquieren un creciente valor competitivo (Malmberg y Maskell, 2005). 
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En segundo término, y complementario a lo anterior, las nuevas perspectivas neoschumpeterianas 
enfatizan el carácter evolutivo de los procesos tecnológicos y productivos, donde adquieren relevancia 
conceptos tales como variedad, selección, ambiente, bloqueo (lock in),  dependencia de ruta (Boschma 
and Frenken, 2005; Martin and Sunley, 2007).  

Más recientemente se ha destacado la noción de resiliencia para indicar la “capacidad de los 
territorios para anticipar, prepararse, responder y recuperarse de una perturbación” (Foster, 2007, citado 
en Martin, 2010) la cual puede tener orígenes naturales, tales como eventos catastróficos, o sociales, 
tales como las crisis económicas globales. La capacidad de resiliencia por tanto tiene una estrecha 
relación con las capacidades de innovación, creatividad y aprendizaje.  

En este contexto, el desafío para el desarrollo territorial es por tanto como construir, o fortalecer, 
capacidades de aprendizaje colectivas, sustentadas en el conocimiento tácito de los territorios, para lo 
cual el diseño de marcos institucionales que la promuevan adquiere gran relevancia. Este es el caso de 
los Sistemas Regionales de Innovación, a partir de los cuales se busca generar sinergias entre actores 
públicos y privados, tales como los organismos del Estado, las empresas y los centros de conocimiento 
como universidades o centros tecnológicos, con el propósito de incrementar la base de conocimientos de 
un territorio. (IRE, 2008; OECD, 2011; Asheim and Coenen, 2005). 

F.  Sustentabilidad 

La convicción de la existencia de límites en la capacidad de la naturaleza para soportar crecientes niveles 
de crecimiento económico, industrialización y urbanización, y sus efectos asociados en materia de 
residuos, contaminación y calentamiento global ha generado una creciente conciencia sobre el carácter y 
el sentido del desarrollo que se ha expresado en la incorporación de la noción de sustentabilidad. Como 
lo destacan Raskin y otros (2006), del Grupo de Estudios Globales:   

“Ha aumentado la preocupación internacional por el impacto del hombre sobre la atmósfera, la 
tierra y los recursos hídricos, por la bio-acumulación de sustancias tóxicas, la desaparición de especies y 
la degradación de los ecosistemas. La percepción de que los países por separado no pueden mantenerse 
al margen de los impactos globales sobre el medio ambiente está cambiando las bases de la geopolítica y 
de la gobernabilidad global. Un elemento clave de un nuevo paradigma de sostenibilidad sería entender a 
la humanidad como parte de la trama de la vida, con responsabilidad respecto a la sostenibilidad de la 
naturaleza.” (Raskin y otros, 2006 .pag. 25). 

La reflexión sobre los impactos negativos sobre el medio ambiente han conducido por tanto a 
considerar de una manera más amplia la propia noción de desarrollo, la que tradicionalmente se había 
focalizado en la dimensión del crecimiento económico, la productividad y las estructuras productivas. La 
necesidad de considerar la dimensión ambiental como parte integral del desarrollo ha sido destacada 
entre diversas instancias de reflexión mundial, tales como el Club de Roma en los 70s, posteriormente en 
el Informe Brutland de 1987, luego en la Conferencia de Rio de 1992, y más recientemente en Rio+20. 
En este marco, en la Declaración de Río se enfatiza como primer principio que los seres humanos tienen 
derecho a una vida saludable y productiva en armonía con la naturaleza y, asimismo, que “el derecho al 
desarrollo debe ejercerse en forma tal que responda equitativamente a las necesidades de desarrollo y 
ambientales de las generaciones presentes y futuras.” (Río 1992). 

Una conceptualización un poco más amplia es la que propone Gilberto Gallopin al considerar que 
la sustentabilidad como:  

“… una propiedad de un sistema abierto a interacciones con su mundo externo. No es un estado 
fijo constante, sino una preservación dinámica de la identidad esencial del sistema en medio del cambio 
permanente”.  

“Desarrollo sustentable no es una propiedad sino un proceso de cambio direccional por medio del 
cual un sistema mejora a través del tiempo en una forma sustentable.” (Gallopin, 2003, pág. 35) 
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Parece claro por tanto que la noción de sustentabilidad implica adoptar miradas más integrales, 
sistémicas y holísticas al momento de abordar la discusión sobre el desarrollo, ya sea en su escala 
nacional o sub nacional. Asimismo, resulta evidente que los fenómenos o procesos asociados con el 
desarrollo sustentable tienen una marcada y específica diferenciación geográfica, lo que plantea la 
relevancia de adoptar un enfoque territorial que permita enfrentar de manera eficaz los problemas que 
enfrentan los distintos territorios de acuerdo a sus grados de desarrollo y a las problemáticas específicas 
que enfrente cada uno en materia ambiental. 

Una dimensión significativa en este sentido es el de las relaciones existentes entre los sistemas de 
asentamientos humanos, los patrones de localización de las actividades económicas y sus relaciones con 
el entorno ambiental o ecológico, lo que ha conducido a un creciente importancia de la noción de 
ordenamiento territorial para abordar de forma más equilibrada estas complejas, y muchas veces 
precarias, relaciones. 

G.  Igualdad, inclusión social 

El origen de las preocupaciones por el desarrollo territorial desigual se vincula de manera clara con el 
problema de las desigualdades sociales en general, esto es, se concibe al desarrollo territorial desigual 
como una expresión integral del marco general de desigualdades que ha caracterizado a América Latina 
y el Caribe históricamente. 

Para la CEPAL, este aspecto ha sido puesto al centro de sus preocupaciones institucionales a 
partir de La Hora de la Igualdad: Brechas por Cerrar, Caminos por Abrir, donde se postula la igualad de 
derechos como noción central para los procesos de desarrollo: 

“La profundización de la democracia, como orden colectivo y como imaginario global 
compartido, clama por una mayor igualdad de oportunidades y derechos. Esto supone ampliar la 
participación y la deliberación pública a amplios sectores de la sociedad que se han visto secularmente 
marginados, pero también avanzar en la efectiva titularidad de derechos económicos, sociales y 
culturales. La igualdad de derechos va más allá de la estructura meritocrática de las oportunidades. 
Significa que la ciudadanía, como valor irreductible, prescribe el pleno derecho de cada uno, por el solo 
hecho de ser parte de la sociedad e independientemente de sus logros individuales y recursos monetarios, 
a acceder a ciertos umbrales de bienestar social y reconocimiento”  (CEPAL, 2010). 

En este mismo documento, se relaciona la discusión sobre la igualdad con el desarrollo territorial 
la CEPAL, destacándose como las diferencias subnacionales en las condiciones de vida moldean o 
estructuran la condicion de desigualdad a nivel nacional: 

“Las desigualdades territoriales y sociales se entrelazan en una relación dialéctica. Dicho de otro 
modo, en los países las diferencias entre territorios en cuanto a sus niveles de ingresos, pobreza, 
productividad, acceso al bienestar y dotación de recursos naturales contribuyen a los contrastes 
agregados que esos indicadores muestran en el ámbito nacional. Por la misma razón, para lograr una 
mayor igualdad es indispensable reducir las brechas entre los territorios. De ahí la importancia de 
políticas que contemplen no solo la  convergencia productiva, sino también la convergencia espacial” 
(CEPAL, 2010). 

En este contexto, debe subrayarse que la desigualdad y la exclusión social tienen expresiones 
territoriales específicas en América Latina y el Caribe, donde por ejemplo muchos lugares con alta 
incidencia de población indígena muestran indicadores de carencia mucho mayores que el promedio 
nacional. También se observa que las grandes áreas metropolitanas del continente muestran los mayores 
niveles absolutos de población en condición de pobreza y exclusión. 

Parece importante destacar que la desigualdad social está vinculada de manera sistémica con 
numerosos campos de la vida social, como lo han demostrado recientemente Richard Wilkinson y Kate 
Picket, quienes al analizar numerosos estudios empíricos llegan a la conclusión de que la desigualdad es 
causante de una enorme variedad de males sociales. Entre ellos se mencionan la la violencia, la menor 
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esperanza de vida, la obesidad, el rendimiento escolar, y las enfermedades mentales, entre otras 
(Wilkinson y Pickett, 2009). Los autores destacan en particular el deterioro de la calidad de las 
relaciones sociales que se producen en un contexto de sociedades desiguales, lo que implica una 
reducción en los niveles de confianza.  

La desigualdad social tiene una clara dimensión espacial, la cual debe formar parte integral de las 
políticas públicas diseñadas para lograr sociedades más incluyentes e iguales, por lo que la reducción de 
las desigualdades socio-espaciales aparece como una necesidad para la construcción de sociedades más 
democráticas e inclusivas.  

H.  Organización y participación social 

Entender el territorio como un proceso de construcción social y, además, tener presente que en cada 
sociedad existe una diversidad de intereses y puntos de vista, conduce a la conclusión ineludible de que 
todo esfuerzo por promover un desarrollo territorial más armónico debe sustentarse en la participación 
social como mecanismo de generación de consensos en la búsqueda de estrategias de desarrollo futuro.  

Como lo expresa Doreen Massey, la consideración de la dimensión espacial como elemento 
estructurante de la sociedad significa valorar la coexistencia de múltiples narrativas en un tiempo 
histórico determinado (Massey, 2009).  Para Massey, el espacio adquiere una connotación socio-política 
central al plantear que:   

“Es el espacio lo que plantea la cuestión política más fundamental: ‘¿cómo vamos a vivir juntos; a 
convivir, co-existir?’ El espacio nos ofrece el desafío (y el placer y la responsabilidad) de la existencia 
de ‘otros’.” (Massey, 2009, pág.2) 

Esta pregunta adquiere un sentido de mayor alcance en el contexto latinoamericano, ya que como 
concluye un reciente estudio del PNUD, debe considerarse el hecho esencial de que América Latina 
estaría transitando hacia sociedades de tipo poli céntricas en lo referido a patrones de organización y 
movilización social, y que esta tendencia se contrapone a la existencia de Estados relativamente débiles 
y de baja capacidad para gestionar conflictos sociales (PNUD, 2011).  

Dado lo anterior el mismo estudio plantea que: 

“...en sociedades con heterogeneidades estructurales en su base económica, con fuertes 
diversidades culturales e intensos procesos de diferenciación social y fragmentación política como las 
latinoamericanas, resulta fundamental fortalecer estrategias que se apoyen en la capacidad constructiva 
de la política.” (PNUD, 2012, pág.36). 

Una condición asociada a la participación es la de la organización social. Esta es una dimensión 
que  ha sido destacada por varios autores del ILPES al mirarla desde una perspectiva territorial. Por una 
parte se destaca la necesidad de contar con “territorios organizados” y por otra parte como proceso 
inmanente a toda sociedad la organización en defensa de intereses, que se expresan de diversas formas o 
maneras (Boisier, 1988).  

La experiencia Latinoamericana de años recientes muestra una gran riqueza de experiencias 
relativas a la promoción de la participación social como mecanismo importante para generar procesos de 
desarrollo territorial, donde tal vez el ejemplo más emblemático sea el de la experiencia de los 
presupuestos participativos impulsados en Brasil, y que se han transformado en una buena práctica para 
diversos gobiernos sub-nacionales de América Latina.  

Existen en este campo varias experiencias innovadoras que han ido ganando espacios en materia 
de elaboración de estrategias de desarrollo territorial desde una perspectiva participativa, como lo 
muestran Williner y otros (2012),  quienes analizan casos de construcción de pactos territoriales, los que 
son definidos como: 
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“... formalización de un proceso de desarrollo local inclusivo, integral o sectorial (salud, 
educación, empleo,…), implementado por medio de la articulación y del consenso de actores del ámbito 
público y privado.”  (Williner y otros, 2012). 

En particular, Williner y otros (2012) destacan la importancia de los pactos territoriales en un 
contexto histórico en el cual los movimientos sociales y sus reivindicaciones específicas han pasado a 
cobrar un lugar destacado en la agenda política latinoamericana.  

I.  El desarrollo como expansión de libertades y ca pacidades 

Uno de los enfoques recientes de mayor interés sobre el sentido y el carácter del desarrollo es el 
elaborado por Amartya Sen centrado en las libertades y capacidades de las personas, el cual dio sustento 
conceptual a la nueva forma de medición del desarrollo que representa el Índice de Desarrollo Humano 
desde inicios de los noventa. 

El desafío planteado por Sen ha sido ir más allá del crecimiento económico y la industrialización 
como ejes principales del desarrollo para lo cual incorpora como pregunta clave cuál es el propósito u 
objetivo del mismo. Su respuesta es que el propósito del desarrollo debe ser ampliar o expandir las 
libertades fundamentales de las personas, lo que implica buscar eliminar los obstáculos o restricciones a 
esa expansión (Sen, 2000). 

 “El desarrollo se concibe como la expansión de la capacidad humana para llevar una vida que 
merezca la pena y más libre” (Sen, 2000)  

O alternativamente,  

“..vivir el tipo de vida sobre el cual tenemos razones para valorar” (Sen, 2000) 

Un aspecto novedoso de la propuesta de Sen respecto de otros enfoques es su planteamiento sobre 
el hecho de que asegurar la libertad individual, entendida en su acepción amplia ya comentada, es en sí 
mismo un compromiso social, con lo que modifica los términos del debate sobre la relación individuo-
sociedad entendida a veces de forma reduccionista y contradictoria. 

Las privaciones de libertad pueden considerar desde aspectos tan básicos y elementales, como el 
hambre, y por tanto la propia supervivencia, así como privaciones de asistencia sanitaria y de educación, 
discriminación o exclusión social, hasta privaciones tales como de libertades políticas y derechos 
humanos, los que constituyen aspectos eminentemente sociales. La perspectiva de Sen, por tanto, 
considera un amplio espectro de privaciones que incluyen aspectos materiales como inmateriales. 

Por otra parte, la libertad puede concebirse desde dos perspectivas, las que son necesariamente 
complementarias. La primera es la libertad como constitutiva o fin en si mismo del desarrollo. La 
segunda es la libertad como medio o instrumento del desarrollo.  Desde la perspectiva que la concibe 
como medio, se destacan cinco libertades fundamentales que deben tener especial atención: a) las 
libertades políticas, b) los servicios económicos, c) las oportunidades sociales, d) las garantías de 
transparencia y e) la seguridad protectora.  

Otro aspecto significativo es la diferencia que hace Sen entre capacidades humanas y capital 
humano, planteando que este último concepto sólo hace referencia a la dimensión del ser humano como 
medio de producción para el desarrollo, mientras que su enfoque atiende al hecho de que el ser humano 
es el fin en si mismo del desarrollo. 

De esta forma, el enfoque de Sen amplía y profundiza considerablemente el concepto de 
desarrollo, planteándo entonces nuevos desafíos para las políticas públicas.   
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J.  Un Estado activo 

Un conjunto de acontecimientos globales recientes dan cuenta de la elevada incertidumbre y volatilidad 
del mundo en que vivimos. Problemas tales como las crisis financieras, los impactos ambientales y las 
elevadas carencias sociales, que tienen expresiones territoriales claramente desiguales, constituyen 
problemas complejos que requieren de soluciones esencialmente colectivas (CEPAL, 2010). 

En este sentido, el Estado sigue constituyendo una institución privilegiada para la búsqueda de 
consensuar intereses colectivos diversos y articular acciones de gran escala. Aún cuando durante en 
décadas pasadas se produjeron transformaciones profundas del Estado, vinculadas a procesos de 
privatización y desregulación, este sigue manteniendo su fuerza jurídica y administrativa básica, junto 
con una disponibilidad importante de recursos, que le permite actuar de manera global a lo largo de todo 
el territorio de los países.    

En América Latina y el Caribe, luego de un largo periodo de predominio de visiones que 
concebían al Estado más como una fuente de problemas que de soluciones, en la década reciente se está 
produciendo un nuevo consenso sobre la necesidad de fortalecer un rol más activo en la promoción del 
desarrollo. Entre otros aspectos se ha valorizado la dimensión prospectiva, la planificación, e inclusive, 
la gestión directa de actividades productivas de interés colectivo y estratégico. El nuevo consenso 
propone un Estado que promueva la gobernanza, buscando articular a diversos actores públicos y 
privados, que busque consensos y que ponga atención en estrategias de desarrollo de mediano y largo 
plazo (Devlin y Moguillansky, 2009). 

En el campo del desarrollo territorial, la multi-escalaridad discutida previamente aparece con 
mayor claridad ya que las políticas públicas orientadas a la reducción de disparidades pueden 
promoverse desde las escalas local, regional, nacional y global. A escalas sub-nacionales pueden 
encontrarse ejemplos tales como la promoción del desarrollo económico local, el apoyo a la 
intermediación laboral, la mejora de la eficiencia administrativa para la gestión de emprendimientos, la 
promoción de clústers y de sistemas regionales de innovación, entre otros. Mientras que a escala 
nacional los énfasis se han dirigido a iniciativas tales como estudios prospectivos sobre modelos 
territoriales, procesos de transferencia de competencias para promover la descentralización, políticas 
nacionales de desarrollo territorial para reducir disparidades, programas especiales para territorios 
rezagados, etc. 

Asimismo, el Estado también debe considerar los efectos cada vez más recurrentes de las crisis 
globales, las que tienen impactos territoriales claramente diferenciados de acuerdo al grado de 
exposición a la economía global, al tipo de estructuras productivas y a las capacidades de resiliencia de 
los territorios (Simmie and Martin, 2010; Hudson, 2010). 

En particular, la experiencia latinoamericana reciente está mostrando un regreso de las políticas 
nacionales de desarrollo territorial en las cuales el Estado nacional busca recuperar su rol de garante de 
la integración económica y social, no obstante que este regreso se produce bajo nuevas modalidades de 
gestión multi-escalar con entidades sub-nacionales.   

En definitiva, el rol del Estado en la promoción de un desarrollo territorial más armónico, 
adquiere características distintas respecto del pasado en el sentido de incorporar una mayor diversidad de 
iniciativas provenientes de diferentes tipos de actores y de escalas geográficas, o dicho de otra forma, se 
asiste a un creciente giro desde enfoques de gobierno a enfoques de gobernanza (Yáñez et al, 2008). 

En la actualidad, por tanto, el Estado nacional continúa siendo el principal espacio societal con 
capacidad de articulación política y gestión de recursos a gran escala y por tanto sigue teniendo un rol 
estratégico para el diseño, ejecución y monitoreo de políticas territoriales redistributivas que apunten al 
objetivo de sociedades territorialmente más equilibradas y justas.  
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IV.  Conclusiones generales  

La historia de América Latina y el Caribe muestra una sistemática 
presencia de elevadas brechas en las condiciones de vida de los habitantes 
dependiendo de los distintos lugares o territorios en que residen, junto con 
un elevado grado de concentración espacial tanto de la población, como de 
la generación de riqueza. Son estas desigualdades socio-espaciales las que 
han estado al centro de las preocupaciones permanentes del ILPES por 
comprenderlas y enfrentarlas de manera eficaz prácticamente desde su 
creación a inicios de los 60.   

Para su interpretación y búsqueda de propuestas de políticas públicas 
adecuadas, el ILPES, a lo largo de su trayectoria, ha recurrido a las  
distintas teorías disponibles y, asimismo, ha producido valiosas 
interpretaciones propias que le han permitido proponer marcos de acción 
pública ajustados a los contextos político-institucionales de cada etapa o 
momento histórico. 

La revisión de la trayectoria de los marcos conceptuales sobre el 
desarrollo territorial de mayor influencia en el ILPES ha buscado exponer 
en primer término la preocupación institucional por localizarse en las 
fronteras del conocimiento académico y práctico con el objetivo de 
sustentar de mejor forma sus propuestas de políticas públicas. En efecto, 
en cada periodo se fueron incorporando aquellos aspectos de la realidad 
que se consideraron de mayor trascendencia para las políticas territoriales, 
tales como las brechas campo-ciudad, la concentración territorial, la 
heterogeneidad productiva, la competitividad, la innovación, o el capital 
social, por dar algunos ejemplos.     
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La revisión ha permitido, aunque de modo somero, identificar momentos de convergencias y de 
divergencias conceptuales respecto de la interpretación de los problemas del desarrollo territorial, lo que 
de una u otra forma es una expresión del ambiente de diversidad intelectual y libre intercambio de ideas 
que ha caracterizado a la CEPAL desde sus orígenes. 

Como se analizó en el texto, durante las décadas del 60 y 70, el enfoque hegemónico del ILPES 
en materia de interpretación de los procesos de desarrollo territorial se sustentó en las teorías de la 
polarización y en el enfoque centro-periferia, las cuales fueron muy influyentes en las políticas 
territoriales de la mayoría de los países del continente. Ambas sustentaban la necesidad de una fuerte 
intervención del Estado en el campo de la planificación y las políticas territoriales debido a que la 
dinámica natural de las economías de mercado tendía a reproducir patrones de organización espacial 
altamente desequilibrados y fuertes brechas en las condiciones de vida.  

La transición hacia el enfoque del desarrollo endógeno, en la década del 80,  se produce en un 
momento histórico de profundas restructuraciones y convulsiones económicas, políticas,  sociales y 
tecnológicas, y se plantea precisamente como respuesta a este nuevo contexto. Frente a una creciente 
incertidumbre y volatilidad del contexto externo, emergió como alternativa la opción de una estrategia 
de “cerramiento regional selectivo”, concentrada en las fuerzas endógenas de los territorios y sustentada 
en la construcción de proyectos sociopolíticos regionales que permitieran fortalecer las capacidades 
negociadoras frente a Estados altamente centralizados. El complemento aportado por los enfoques del 
desarrollo económico local y la competitividad territorial permitieron entregarle al enfoque del 
desarrollo endógeno una capacidad más específica de propuestas de políticas públicas, fuertemente 
centradas en lo local y en las pequeñas y medianas empresas.  

No obstante, en lo que podría considerarse como una cierta externalidad negativa del creciente 
énfasis económico aportado por estos dos nuevos enfoques, progresivamente se vio debilitado el aporte 
específicamente político de las propuestas iniciales del desarrollo endógeno, en particular la concepción 
del fenómeno del desarrollo territorial desigual como derivado en parte de las débiles capacidades de 
negociación de los territorios, las que a su vez tenían su origen en la ausencia de un proyecto socio-
político en las propias regiones. Es este un elemento que tal vez requeriría de una mayor atención por 
parte del ILPES para la actualización de sus propuestas contemporáneas de desarrollo territorial. 

Otra dimensión susceptible de una discusión más profunda tiene que ver precisamente con el rol 
de la escala nacional, en particular el Estado, en los procesos de desarrollo territorial. Este es un factor 
que en la propuesta de desarrollo endógeno aparece más bien como una limitante en relación a su posible 
aporte a procesos de desarrollo socio-espacialmente más equilibrados. Sin embargo, los efectos 
perturbadores que están ocasionando algunas de las tendencias negativas de la globalización, tales como 
las crisis financieras internacionales (Roubini y Mimh, 2010; Harvey, 2011), el fortalecimiento de redes 
globales de actividades ilegales (Castells, 1999), o los impactos derivados del cambio climático, 
justifican una mayor presencia del Estado nacional como garante de la cohesión social, la seguridad, y la 
sustentabilidad, por nombrar sólo algunos ámbitos. 

Pareciera entonces que una nueva perspectiva sobre políticas territoriales requiere de una 
interacción conceptual y práctica más compleja entre los enfoques de “arriba hacia abajo” y de “abajo 
hacia arriba”, así como de una incorporación más activa de los diversos actores o agentes del desarrollo, 
donde la noción de gobernanza adquiere una creciente centralidad para el diseño e implementación de 
políticas públicas.        

Con relación a la propia legitimidad de la incorporación de la dimensión espacial en la discusión 
sobre el desarrollo, y considerando el contexto actual en el que las fuerzas globalizadoras, tanto positivas 
como negativas, han intensificado la interdependencia entre países y regiones, pareciera para algunos 
analistas que la dimensión espacial, en su sentido de diferenciación o variedad, ha perdido relevancia, y 
que en realidad nos encontramos más cerca de un mundo plano. Este argumento se plantea 
especialmente en el marco de la intensificación del proceso de globalización.  
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No obstante, la experiencia cotidiana muestra que de manera regular emergen ejemplos que nos 
hablan de un mundo socio-espacialmente fragmentado, heterogéneo y desigual, ya sea una localidad 
rural pobre enfrentada a los impactos ambientales de grandes actividades extractivas; ciudades de zonas 
extremas demandando mayor atención de los gobiernos centrales; regiones en declive debido a cambios 
estructurales en la demanda mundial por sus productos; o explosiones de violencia en áreas urbanas 
empobrecidas.  

Todos estos ejemplos, elaborados a modo de ejemplos estilizados, nos indican que el problema de 
las desigualdades socio-espaciales continúa siendo un aspecto central a enfrentar por parte de las 
políticas públicas latinoamericanas, en particular desde una perspectiva nacional. Es por esto que el 
trabajo sobre el análisis de las dinámicas territoriales desiguales de América Latina y el Caribe, la generación 
de propuestas de políticas públicas en todas las escalas de gobierno para enfrentarlas, y la formación de 
cuadros técnico-políticos latinoamericanos, continúa teniendo gran vigencia.  

Desde esta perspectiva entonces, se considera que la trayectoria institucional del ILPES, como 
organismo especializado de las Naciones Unidas preocupado de la dimensión territorial del desarrollo 
latinoamericano , le permite ofrecer un espacio amplio de discusión y aprendizaje colectivo para todos 
los gobiernos del Continente, más aún considerando que diversos países del la región han comenzado a 
retomar en años recientes políticas nacionales de desarrollo territorial que buscan enfrentar un problema 
histórico que ha limitado las posibilidades de progreso económico y social de sus habitantes. 
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